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Resumen
El asistencialismo en el Estado Neoliberal. La experiencia Argentina de la década del 90

A lo largo del periodo de consolidacién y auge del proyecto politico-econémico neoliberal en la
Argentina (la ultima década del siglo recién pasado), la problematizaciéon de la cuestiéon social se
caracteriz por su contenido abstracto y fragmentador de la realidad social. Asi, las condiciones de
vida y las condiciones de trabajo se trataron desconectadas entre si y las relaciones que organizan,
distribuyen y viabilizan el uso de la fuerza de trabajo en el mercado, estuvieron ausentes en el
tratamiento politico y social del problema del desempleo, tanto como en el de la pobreza, apenas
definida como estado de carencias diversas (de bienes, servicios, poder, educacion, trabajo) a partir
de las cuales podian ser descriptos sujetos heterogéneos aunque, al final, homologados por su
condicion de victimas, necesitadas de asistencia.

Palabras clave: proyecto neoliberal; la cuestion social; condiciones de trabajo

Summary
Welfare in the Neoliberal State. The Argentina experience of the 1990s

Throughout the period of consolidation and the rise of the neoliberal political-economic project in
Argentina (the last decade of the last century), the problematization of the social question was
characterized by its abstract and fragmenting content of social reality. Thus, living conditions and
working conditions were treated as disconnected from each other and the relationships that
organized, distributed and made viable the use of labor force in the market, were absent in the
political and social treatment of the problem of unemployment, both (Of goods, services, power,
education, work) from which they could be described heterogeneous subjects although, in the end,
approved by their condition of victims, in need of assistance.

Keywords: Neoliberal project; the social question; working conditions
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Presentacion’

Los planes y programas destinados a compensar las carencias formaron parte activa de esa
construcciéon y del trabajo politico-cultural de fragmentaciéon de los intereses colectivos. En otros
términos, tales planes y programas no han sido mera respuesta estatal a problemas que afectan a
grupos diversos, porque una politica estatal es resultado de disputas y reinterpretaciones -es mas un
proceso que un “plan”- y porque es consustancial a la misma la definicion del problema y la
determinacién de los sujetos de la intervencion estatal. En el periodo al que se hace referencia antes,
la fragmentacion de la politica social ha sido la forma estatal de constitucion de la cuestion social (Danani,
1998); en ella también se establecieron nexos de extrema labilidad entre “pobreza” y “condiciones de
trabajo” y la asistencia tifi6 el sentido general de la politica social.

En este articulo se analiza la politica de asistencia a los pobres y se incluye un breve analisis
acerca del caracter politico de la asistencia social y de los debates en torno al asistencialismo. Se trata
de la politica expresada en planes y programas cuya finalidad principal explicita, es el socorro a los
grupos y sectores de la poblacién trabajadora que desenvuelven su vida en condiciones de carencia
de recursos y de ingresos basicos para satisfacer sus necesidades de sobrevivencia. Se distingue entre
dos modalidades de acciéon predominantes, a su vez, en sendos momentos de la politica respectiva: la
modalidad de la asistencia clasica (ensayada fundamentalmente en los primeros afios del gobierno de
Carlos Menem) y la modalidad gerencial (impulsada mayormente desde la Secretarfa de Desarrollo
Social del Estado Nacional); mas una tercera modalidad, de trascendencia y significaciéon politica
nacional, aunque de aplicacion en el ambito del Estado de la provincia de Buenos Aires: la ayuda
social peronista, materializada en el denominado Plan Vida. Esta distincién se hace teniendo en
cuenta el sentido de justicia que se pretende realizar, los valores morales que se proponen -explicita
o implicitamente- como guia de la accion politica en este sector del Estado, y los efectos politicos
resultantes en cada caso. En conjunto, estos diferentes aspectos delinean una racionalidad
predominante que se pone de manifiesto en la practica de los agentes politicos o en los discursos que
exponen los fundamentos de cada una. Inicialmente, se describen estas modalidades teniendo como
referencia empirica los diferentes aspectos que tomaron estado publico y los objetivos explicitos y
formas de organizacién que estan expuestos en documentos técnicos, de planes o de programas de
politicas que las representan ejemplarmente. El término modalidad incluye, entonces, dicha
racionalidad como orientaciéon general de la estrategia de la politica y de la determinacién de sus
agentes legitimos y clientela beneficiaria, segin una determinada concepcién (implicita) de la relacion
social que da lugar a la asistencia.”

El caracter politico de la asistencia. La discusion en torno al “asistencialismo”

Comunmente, los discursos politicos y aquellos de los especialistas, connotan como
asistencialista a las politicas de asistencia. Se trata de una condicién de la que todo formulador de
planes y programas de este tipo pretende escapar, curindose en salud al presumir que 7o es

1 La version original de este articulo fue presentada como Ponencia en el Primer Congreso de Politicas
Sociales, organizado por la Asociacién Argentina de Politicas Sociales y la Universidad Nacional de Quilmes
(mayo 2002).

2 Se descuenta, entonces, que el andlisis no incluye la dinimica cotidiana de la ejecucién de los planes y
programas en que se concretiza dicha politica, cuando los agentes diversos (funcionarios politicos, cuerpos
profesionales y trabajadores estatales y destinatarios de dichos programas) disputan por la interpretacion de la
norma, la definiciéon de los problemas, los criterios de aplicacién, los recursos, los alcances de las prestaciones
y la condicién y justificacion del derecho a las mismas. La modalidad remite a la hegemonia en este campo de la
politica puablica o al control de una porcién del mismo, en tanto que se trata de la determinacién de los
canones que constrifien esta disputa.
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asistencialismo cuando se trata de su propia propuesta. Pero en la medida en que se trata de un
supuesto escasamente reflexionado, finalmente el calificativo alcanza a detractores e inculpados.

Como fue demostrado ya en las investigaciones sobre politicas sociales (Lo Vuolo, 1990;
Grassi ez, al., 1994) en Argentina la asistencia social a grupos vulnerables devino residual con el
desarrollo de los derechos sociales asociados al trabajo y por las condiciones y caracteristicas de la
sociedad y el mercado de trabajo argentinos, por lo menos hasta los afios 70. No obstante, la
asistencia social siempre tuvo un ckente vergonzante: el pobre por desocupacion, asimilado al
vagabundo clasico primero, convertido en el vago y perezoso a medida que tomaba forma un mercado
de trabajo relativamente moderno. Por su parte, los agentes de la asistencia desarrollaron como rasgo
tipico un sentido de desconfianza hacia su clientela y se manifestaron atentos ante el peligro de los
abusadores. A su vez, la asistencia social es un sector de politicas que, ademas de estigmatizar a su
cliente -es vago, débil, marginal o inadaptado o careciente-, es estigmatizada como forma de intervencion en
lo social, porque se le atribuye la capacidad de generar dependencia y/o subordinacién politica y
clientelizacion. Peligro enraizado en su forma pre-estatal (la beneficencia), de la que ya los primeros
filantropos tomaban distancia, privilegiando el consejo y la ensefianza (de la economia doméstica, el
habito del ahorro) antes que la ayuda. Mas tarde, las infinitas férmulas de la promocién y la
organizacioén social, la auto ayuda comunitaria, etc. constituyeron renovadas estrategias de ruptura
con la mera distribucién. Respecto de la clientelizacion de los beneficiarios, rememora la ayuda social
del primer peronismo (1946-55), canalizada a través de la Fundacién Eva Perén cuya magnitud
habria conquistado los votos respectivos.

Asi, alternativa o simultaneamente, la asistencia social a los pobres puede ser: un gasto inutil,
un adormecedor de conciencias, un desestimulo al esfuerzo propio, un medio de control social. Y al
final de estas caracterizaciones, devinieron asistencialistas per se, para los propios agentes
institucionales, que incorporaron invariablemente objetivos organizativos, educativos y de auto-ayuda
para no hacer asistencialismo; como para los criticos en general del asistencialismo estatal.

Para las ciencias sociales y politicas, la asistencia social no tuvo entidad como para ser
constituida en objeto de analisis de las ciencias sociales hasta que las transformaciones recientes
hicieron de tales politicas una esfera preponderante de la politica social. A pesar de ello, la vieja
impugnaciéon se mantuvo mas o menos solapada; y los propios impulsores de los programas
compensatorios focalizados en la pobreza senalaron a las viejas practicas disgregadas, superpuestas,
burocratizadas, a cargo de agentes sin las acreditaciones y el dominio de los modernos instrumentos
técnicos de gerencia social y gestidn, al exceso de centralizacioén y a la ausencia de control por parte
de organizaciones de la sociedad civil, como las hendijas por las que se filtraba la ineficiencia, los
desvios de recursos, los multiples beneficios o el uso clientelar de los programas sociales por parte de
los politicos. Impulsaron entonces una racionalidad gerencial en este sector de la politica estatal, que
en su formulaciéon metodoldgica, y mas alla de la terminologia ad hoe, reiterd la vieja preocupacion
pot el abuso, articulada a la necesidad de racionalizacién de la accién en el Estado y a la busqueda de
mayor eficiencia y economia de esfuerzos y recursos.” En este nuevo contexto, la necesidad de
legitimar la critica al Estado benefactor dio lugar al desarrollo de un campo que constituyé a las
politicas sociales en objeto privilegiado de estudio, inclusive a las de asistencia.

Al respecto, la asistencializaciéon de las intervenciones sociales del Estado neoliberal llevé a
asimilar la politica social a los planes y programas de asistencia compensatoria a los nuevos pobres,
victimas no deseadas del ajuste estructural, y a privilegiar la perspectiva de la gestiéon de los mismos,
antes que a desarrollar la teorfa del nuevo campo disciplinario. La critica —explicita o indirecta- a la
petspectiva gestionaria y gerencial de los estudios de politica social se halla en los trabajos de Lo

3 Por ejemplo: el Mannal de Asistencia Social, del Dr. Germinal Rodriguez, citado por Grassi (1989).
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Vuolo (1990; 1995); Tenti (1991); Lo Vuolo y Barbeito (1993); Grassi ¢z al. (1994); Danani (1996);
Bustelo y Minujin (1998); Coraggio (1999); Andrenacci (2001).

Por nuestra parte (Grassi ez. al, 1994; Grassi, 1998), a partir de reinsertar el analisis del Estado y
sus politicas en la dinamica de la configuracién del régimen social de acumulaciéon constituido en los
90, definimos como asistencialista al orden politico-institucional que resulté de la orientacién
neoliberal y de las correspondientes politicas de ajuste estructural, impuestas como “so/ucion” a la
crisis del modelo de sustitucion de importaciones y del Estado desarrollista vigentes, en Argentina,
hasta los anos 70. El Estado neoliberal construy6 su legitimidad via un discurso develador de la
desigualdad que incorporé el costo social (o a las victimas del ajuste) en un orden ideolégicamente
concebido y devenido como natural. Es decir, que dicho discurso develaba lo que la ideologia de la
igualdad oculta, en el mismo movimiento que ocultaba la condicién histérica de la desposesion. En
ese movimiento, los pobres (trabajadores desocupados, mas algunas capas de ocupados formales -
precarios y no precarios- e informales)resultaron perdedores y devinieron carecientes hasta de capacidades
y condiciones para presionar por sus intereses.* Consecuentemente, la politica social global adquiri6
una otientacién asistencialista: las intervenciones sociales se focalizaron en los débiles, como
contrapartida de las reglas del mercado (con las que “Juegan” guienes tienen éxito en la adaptacion al mismo),
instituidas estatalmente como regulaciones del conjunto de la vida social y reproducidas, a la vez, en
los discursos y en dichas intervenciones sociales. Precisamente, la maxima mercantilizacion de la
fuerza de trabajo y la desestructuracion de las instituciones de regulaciéon de su uso y de proteccion
de los trabajadores, es correlativa y determinante de la asistencializaciéon de la politica social, cuyo
sujeto no es otro que el trabajador desprotegido, efectiva o potencialmente pobre.

Desde el punto de vista del caracter del Estado, se trata de un orden en el cual las regulaciones
flexibilizan el uso de la fuerza de trabajo y, simétricamente, rigidizan la autodisposicién y capacidad
de disputa por las condiciones de su empleo, por parte del sujeto. La politica laboral
resultante/productora de un orden de tales caractetisticas, determina el carcter asistencialista de las
intervenciones sociales del Estado, globalmente dirigidas a socorrer la emergencia de la crisis de
reproducciéon de quienes han quedado “libres en el mercado”.” Se institucionaliza, entonces, la

4 Las fuentes principales en las que se alimenta la pobreza son: el deterioro de los salarios; la asimetria
en el nivel de los ingresos; la inestabilidad en los ingresos de los hogares, como consecuencia de la precariedad
de la relacion laboral; la exclusion de la seguridad social, pero también el bajo nivel en el que se establecieron
los haberes jubilatorios; todo esto, ademas de la desocupacién (y la exclusién mds o menos permanente del
mercado de trabajo). El fin de la Convertibilidad y la devaluacién del peso, en enero de 2002, produjo un
mayor deterioro del salario, que perdi6 alrededor del 24% de su capacidad adquisitiva en ese aflo, mientras que
la inflacién, producto de dicha devaluacién, fue principalmente significativa en los productos de la canasta
basica de alimentos, donde se calculan subas del 70% . Esto elevé los indices de pobreza hasta comprometer a
mas de la mitad de la poblaciéon argentina, de acuerdo con la medicién oficial de octubre de 2002 (EPH-
INDEC).

> La legislaciéon laboral y los sistemas de seguridad social (de obras sociales, régimen jubilatorio, seguro
de riesgos del trabajo), fueron objeto de la critica neoliberal y se reformaron profundamente en esta década.
En el caso de la seguridad social, se privatizé en parte el régimen, creandose las empresas Aseguradoras de
Fondos de Jubilacién y Pensiéon y desarrollaindose un mercado de capitales en torno a ellas; en cuanto a las
previsiones en salud, se ampliaron los seguros privados de salud y se transformaron, en el mismo sentido de
los seguros privados, las tradicionales obras sociales sindicales que agrupaban a los trabajadores por sector o
gremio. Asimismo, se modificé primero la Ley de Accidentes del Trabajo y se estableci, luego, un régimen
privado de seguros, creandose empresas Aseguradoras de Riesgos del Trabajo. En lo que se refiere a las leyes
laborales, fueron modificadas en cinco ocasiones (1991, 1995,1998 y 2000), sin contar los numerosos Decretos
del Poder Ejecutivo que afectaron las condiciones de contratacion y negociacion salarial. Atn asi, a lo largo de
toda la década y hasta la sancién de la tltima Ley Nacional de Empleo Estable, reforma llevada cabo como
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desigualdad estructural como carencia particular o del sujeto individual, en el marco de un orden
naturalizado al que solamente cabe adaptarse. No es suficiente, para el caso, el reconocimiento de
que los procesos de ajuste del mercado, las politicas de estabilizacion de las wvariables
macroeconémicas o la modernizacién cultural y productiva dieron lugar al aumento en el numero de
personas “con carencias”, porque lo determinante en esta caracterizacion es que, como dice Tenti, se
trata de “Yos pobres” (op. cit.), no de la “pobreza™; o, como explica Danani (1998), de la pobreza como
“problema de los pobres”. Importa si el supuesto implicito de que / carencia dificulta la adaptacion exitosa
del sujeto libre a tales procesos (se trate de capacidades laborales, acreditaciones escolares, inteligencia
y agilidad mental, adaptabilidad caracterolégica y velocidad de respuesta a situaciones cambiantes, o
responsabilidad previsional).

Otro rasgo del asistencialismo es la significacion de la accién como acto moral de un actor
individualizable (sea un particular, sea un gobierno, sea un lider o un agrupamiento politico, sea un
funcionario) y no como expresion institucional de un orden moral socialmente (intersubjetivamente) validado
y estatalmente constituido.

De ahi que, en principio, no tendrian este caricter las politicas de asistencia inscriptas en un
marco global de derechos y garantfas que asumiera la naturaleza historico-estructural de la
desigualdad social, en el cual éstas expresaran el acuerdo normativo de una sociedad de asumir
colectivamente la seguridad de sus miembros, en riesgo potencial de no realizar su reproduccioén por
via del mercado, por situaciones de desventaja fortuita o por las condiciones de aquél. Sin embargo,
esto no se desprende de manera directa y automatica de un marco normativo de tales caracteristicas,
sino que sera el resultado de procesos sociales y culturales de reorientaciéon general de la politica
social y, particularmente, de resignificaciéon de la asistencia; y requiere ser sostenido en la practica
politico-profesional del conjunto de agentes implicados, como realizaciéon de una nueva hegemonia.

Un marco de aquel tipo debetfa incluir politicas de asistencia para enfrentar emergencias
sociales, para dar protecciéon a personas con discapacidades vitales (enfermedades crénicas o
conggénitas) y contribuir a la promocién de sus potencialidades y maxima autonomia; para atender el
desamparo familiar (niflos huérfanos; ancianos solos); para proteger a las victimas de violencia socio-
familiar (mujeres o niflos golpeados, violados, etc.), entre otras cuestiones que no necesariamente
arraigan en la desposesion y que presentan necesidades especificas.

Asimismo, deberfa asegurar la proteccion, reproducciéon y promociéon (social y cultural) de
poblaciones en condiciones de pobreza estructural o de la nueva pobreza originada en los afos de
crisis y “soluciones” neoliberales. El caracter asistencialista de las politicas focalizadas no se deriva
de la “focalizaciéon” como técnica de implementacion de una accién politica, sino de la sustitucion de
un marco de derechos y garantias que obligne a asistir a los grupos sociales con necesidades
especificas y a los sectores sociales en condiciones de maxima explotaciéon o excluidos del mercado,
por acciones volatiles y focalizadas en las “carencias” (en el sentido antes precisado).

En tercer lugar, es necesario atender a la consideracién que en un tal marco tienen las
necesidades de la reproduccion. Un supuesto posible es que su definicién no puede limitarse a

primera medida del Gobierno de la Alianza UCR-Frepaso, se mantuvo la presién por una mayor
“flexibilizacion” del contrato laboral, por parte de los organismos de crédito internacionales (particularmente
del FMI) y de los sectores empresarios. A pesar de estas reformas, que ampliaron las modalidades de
contratacion transitoria, abarataron los despido y redujeron el peso de los aportes patronales a la seguridad
social, se elevé sistematicamente el empleo por fuera de las normas vigentes, sin que el Hstado tenga
capacidad de obligar a su cumplimiento. En octubre de 2002, alrededor del 40% de los ocupados estaban “en
negro”; es decir, no registrados, lo que supone la exclusién de todo régimen de proteccién y seguridad social y
laboral e ingresos mas bajos en promedio.
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aquellas ligadas al mantenimiento cotidiano o a la mera subsistencia, sin reducir a los hombres -
sujetos contextuados- a una primaria condicion de ser natural.

En términos de la lucha social, esto depende de las prioridades que se impongan por fuerza o
hegemonfa: si la condicién de sujetos humanos constituidos en una multiplicidad de relaciones; o
aquella que impone la reproduccién de la fuerza de trabajo en condiciones de ser ocupada (mercancia
y factor de produccion); o las necesidades de un régimen politico (control y consenso).

La distincién, en principio, es analitica, en tanto que en el proceso real se trata de aspectos
indiscernibles y, de hecho, de una dinamica politico-cultural sujeta a interpretacion. No obstante, tal
discernimiento contribuye a la caracterizacién de una politica social en términos del problema aqui
planteado.

Si la prioridad es el sujeto en toda su complejidad, entonces es posible reconocer como
necesidades de la reproduccion de fodos los miembros de una sociedad a fodas aguéllas posibles de ser
satisfechas en las actuales condiciones del desarrollo de las capacidades humanas (fuerzas productivas
y culturales), que /las comunidades o grupos sociales (en tanto sujetos colectivos) tienen como deseables y
reconocen como positivas para su desenvolvimiento y bienestar, y a las que, en consecuencia, los
individuos pueden aspirar legitimamente, dando por descontado el limite de la vida en condiciones
equivalentes de acuerdo al grado de desarrollo alcanzado por los recursos. Dado este horizonte
como posibilidad, los sujetos son libres de elegir una vida de asceta o de ermitafio.’

6 Asi, por ejemplo, las comunidades gitanas no pueden estar obligados a abandonar sus carpas
comunitarias o a amueblar sus viviendas segiin nuestros criterios. Pero nadie puede verse obligado a una vida
de némade por no tener otra opciéon para acceder a los recursos corrientes de la vivienda y el abrigo. Soy
conciente de que estas son situaciones de simple resolucién tedrica. No se resuelve asi de sencillo la
escolarizaciéon de los cuaqueros, por ejemplo. Pero se ha obviado con demasiada facilidad y frecuencia este
aspecto del problema en el debate politico filosofico acerca de la ciudadania y la justicia distributiva. Parece
obvio recordar que la distribucién de los recursos para la vida depende menos del volumen que de las
decisiones politicas. Puede mirarse el problema desde el punto de vista inverso: la escasez tampoco se
distribuye de manera equitativa. Parece extraordinario que, con total justicia, se haya premiado con el Nobel
de Economia a Amartya Sen porque se encargd de recordatlo a pesar de que los neoclasicos hegemonizaban
el pensamiento econémico. Son ilustrativos de estos debates los articulos del citado economista y de Bernardo
Kliksberg (1998). Y los mas actuales (2002-2003) (http://www.iedb.org/etica). En otro sentido, es ilustrativa,
también, la critica “metodolégica” que el Ministro de Economia, Roberto Lavagna, le formul6é a las
mediciones de la pobreza realizadas por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, cuando se conocié
que para octubre de 2002, mas de la mitad de la poblacién del paifs se hallaba en esta situacién (Clatin,
11/2/03). Esta encuesta toma como linea de pobreza la que fija una canasta basica de consumo que, en
febrero de 2003, era el equivalente a poco menos de 250 ddlares para un grupo familiar tipo de 4 miembros.
Para el Ministro, la medicién no es correcta porque toma en cuenta el indice de precios al consumidor (IPC),
que es un promedio, y no los precios minimos; y porque la composicion de la canasta toma como referencia la
estructura de gastos de la franja de hogares que esta inmediatamente por encima del 20% de los hogares mas
pobres. Desde su punto de vista, la referencia para medir la pobreza deberia ser la estructura de gastos de los
propios hogares pobres (esa franja del 20% mas bajo), lo que da una canasta que cuesta alrededor de 175
délares. Se descuenta que un profesional del nivel que se le reconoce al Ministro no puede sostener seriamente
esta metodologia: respecto de los precios, no puede darse por hecho que los pobres pagan siempre los precios
mas bajos; ain mas, la compra al menudeo y al fiado, se hace a costa del precio del producto; en cuanto a los
hogares de referencia, dejando de lado el absurdo de pretender valorar un estado de cosas por la comparacion
con ese mismo estado de cosas, es sabido que, a ese nivel muy bajo de ingresos, éstos son determinantes de la
estructura de gastos, mas alla de cualquier otro tipo de consideracién, pues no dejan lugar a opciones. Queda
claro que no se trata de un tecnicismo, sino de necesidades no reconocidas. Llevado al limite el absurdo
sefialado, un nimero x de muertos por desnutricién (un promedio, por ejemplo, de muertes que ocurren en
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Las modalidades de la asistencia social

El analisis del tipo de planes, programas y acciones de asistencia durante los afios 90, lleva a
establecer una diferenciacién entre dos modalidades / dos momentos de la asistencia en ese petiodo,
que se pueden designar como el de la “asistencia clasica™; y otro de “modalidad gerencial”.

El primero se identifica con las acciones de los tiempos de ascenso del proyecto neoliberal y de
maxima exposicion del poder de las clases dominantes. El paradigma de esta practica fue la
distribucién de un Bono Solidario para se canjeado por productos de primera necesidad en diversos
comercios.

El segundo momento corresponde a una modalidad de asistencia gerenciada que gand espacio a
medida que se consolid6 el plan de convertibilidad y la transformacién del Estado. Entonces, en el
sentido comun del campo politico se impuso una logica economicista de la eficiencia, la exigencia de
nuevas acreditaciones a los funcionarios, y la pretension de racionalidad sistémica en las politicas
estatales. En el sector de las politicas sociales, el momento culminante de este proceso coincidié con
un mayor peso de la Secretarfa de Desarrollo Social en la estructura del Estado y la designacién de un
economista de profesiéon (Dr. Eduardo Amadeo) al frente de la misma; y comenzé a declinar con el
reemplazo de éste por un politico advenedizo en carrera por una candidatura, en 1998: Ramoén
Ortega.’

Un tratamiento aparte merece el Plan Vida de la Provincia de Buenos Aires, el que tratandose
de un plan social no nacional tuvo, sin embargo, consecuencias politicas de tal alcance, sobre todo
cuando en un afo decisivo desde el punto de vista electoral como fue 1997, se produjo un intento -
poco exitoso, aunque impactante- de relanzamiento de una “corriente evitista” en el peronismo.® El
Plan V'ida no es clasificable con propiedad en ninguna de estas dos modalidades, no por su objeto y
objetivos sino, en parte, por su estructura organizativa y, principalmente, por estar connotado por el
petfil y la figura politica de quien lo creara y dirigiera (Hilda Gonzalez de Duhalde, esposa del
Gobernador), y porque rememora la “ayuda social” del peronismo de mediados de siglo.

La asistencia social cldsica

El Ministerio de Salud y Accion Social fue la cartera que mas titulares vio pasar por sus despachos
durante la gestion de Catrlos Menem en la Presidencia de la Nacién. Los escandalos y denuncias de
corrupcion que acompanaron buena parte de los cambios, fueron también una expresion del caracter
que asumieron las politicas sociales, en particular las de asistencia, sobre todo en el primer tramo de su
gobierno cuando, ademas del manejo discrecional de los recursos, ésta era un area secundatizada como
politica de Estado, en tanto que la maxima atencién publica estaba puesta en los eventuales logros en el
control de la inflacién.

Un influyente funcionario, Eduardo Bauza, que fue, sucesivamente, Ministro del Interior, Ministro
de Salud y Accion Social, Secretario General de la Presidencia y Jefe de Gabinete, sintetitiz6 cual era el
marco de preocupacion politica de este petiodo: “E/ estado de sitio es una medida preventiva, como también lo es
el reparto de alimentos”,” dijo en enero de 1990, cuando un posible “estallido social”” ain estaba latente.

esta franja mas pobre), serfa una referencia valida para una medicion justa, desde el punto de vista de tal
“metodologia”.

7 Se trata de un cantante popular exitoso en la década del 70, conocido como Palito Ortega, que llegd a
la politica de la mano del ex Presidente Carlos Menem, quien lo impuls6 a la Gobernacién de la Provincia de
Tucuman.

8 Hsta efimera corriente interna del peronismo rememoraba el papel cumplido por Eva Perén en la
politica asistencial de los primeros gobiernos de Juan Perén.

? Eduardo Bauza agpud Verbitsky (1990).
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Las designaciones del Ministerio de Salud y Accién Social y del Secretario de Accidon Social,
estuvieron entre las primeras decisiones dadas a conocer por parte del ain Presidente electo Carlos
Menem, cuando la situacion social provocada por la hiperinflacién estallaba en los saqueos a los
supermercados, de mayo y junio de 1989. Julio Corzo', que ocup6 ese Ministro al comienzo de la
gestiébn, propuso entonces mantener la estructura del Plan Alimentario Nacional del anterior
gobierno, mientras anticipaba un “sisterza complementario de emergencia”, en tanto se pusiera en marcha
un promocionado “Operativo Solidaridad” con el aporte de 30 millones de dolares de parte de los
empresarios, ez favor de los carenciados. E1 Operativo era, en realidad, una convocatoria de la Fundacion
Accién para la Iniciativa Privada (AIP), presidida por un empresario petrolero (Arturo Carou) y de la
que participaba, también, Guillermo Stanley, importante directivo del Citibank.

La propuesta consistia en un plan de ayuda por el cual los “beneficiarios” recibirian una zarjeta
pléstica de identidad con la que podrian obtener semanalmente cupones o bonos a ser utilizados como
dinero en efectivo en almacenes, supermercados y farmacias. El Operativo se extenderfa por cuatro
meses (0 “un poco mis si la solidaridad es efectiva y activa por parte de la sociedad argentina”), alcanzando con
urgente asistencia a cuatro millones de personas; cada grupo familiar recibirfa una suma cercana a los
12.000 australes mensuales (Clarin, 1989)."

El Presidente de la AIP, por su parte, preveia “alrededor de cinco dolares por mes a dos millones de
personas, durante tres meses” y para lograr ese objetivo solidario convocaba a colaborar a los
empresarios. Seguin sus palabras, podrian asi “Sentirse comodos cnando van a un restaurante”, sin tener que
pensar que “hay gente que se muere de hambre” (Carou, 1989a). Ademas de los empresarios, se esperaba
sumar a esta iniciativa a los sindicatos, Fuerzas Armadas y demds organismos, los que podrian
contribuir con dinero, en especies o en organizacion e infraestructura. (Clarin, 1989)

En medio de la hiperinflaciéon mas dramatica de la historia argentina, el Ministro Corzo
enfatizaba que “wo debemos permitir en el pais que alguien por ser de condicion humilde, no tenga derecho a la vida”
(Cotzo, 1989a); y destacaba ¢/ compromiso de los supermercados lideres, dispuestos a vender los
productos esenciales de la canasta sin margen de ganancia, en tanto que las camaras farmacéuticas
proveerian de medicamentos en forma gratuita a los hospitales. (Corzo 1989b, 1989¢). El Gobierno,
mientras tanto, formé una Comision para la Emergencia Social, encabezada por el Ministro de Salud
y Accién Social y por el vicepresidente -a la sazén, Eduardo Duhalde- e integrada por otros
funcionarios del Ejecutivo nacional.

El Operativo Solidaridad fue dando lugar a la idea del Bono solidario y productivo, que reconocia
antecedentes en un plan aplicado en los Estados Unidos a comienzos de la década del sesenta,
durante la presidencia de John F. Kennedy, y en el plan de empleo minimo aplicado en Chile durante
el gobierno militar de Augusto Pinochet, cuyos beneficiarios se identificaban por el uso de un
“mameluco naranja”. E1 Bono Solidario de Emergencia fue creado por decreto del Ejecutivo en agosto
de 1989 e inclufa ayuda alimentaria y para medicamentos. El Ministro en el discurso de lanzamiento
anuncio,

Es necesario trabajar sin descanso en todas las areas de gobierno, integrado al esfuerzo y
la iniciativa privada para superar definitivamente esta lamentable situacion de emergencia
social. A tales efectos se ha abierto la cuenta N° 2000/02 en el Banco de la Nacion
Argentina para receptar los aportes y donaciones, siendo el presidente Carlos Menem el
primero en destinar integramente su sueldo con ese propésito (Corzo, 1989d).

10 Corzo estuvo al frente del Ministerio apenas dos meses, ya que en agosto de 1989 fallecié en un
accidente aéreo, cuando cumplia una mision oficial. Lo sucedié Erman Gonzalez, quien al afio siguiente seria
Ministro de Economfa.

11 Signo monetario de entonces.

e-l@tina, Vol. 1, nim. 4, Buenos Aires, julio-septiembre 2003 ISSN 1666-9606
-36 -



El asistencialismo en el Estado Neoliberal. La experiencia Argentina de la década del 90
Estela Grassi

En tal oportunidad, expuso también los fundamentos, alcances y organizacion del programa
social de asistencia. Su ejecucion practica y la supervision corrian por cuenta del Consejo Nacional de
Emergencia al que se integraban representantes de las diferentes corporaciones (empresaria, sindical,
Iglesia Catodlica y Fuerzas Armadas); a nivel local los consejos quedaban compuestos de idéntico
modo y presididos por los intendentes."?

La idea es que en todos los casos va a estar el intendente, los comerciantes y los curas,
porque ellos estan en todos los pueblos [...] Lo de los curas es bueno, porque son los
unicos que tienen estructura previa de distribucion, tienen buen contacto con la gente
que siempre les cuenta sus problemas y, ademas serfa raro que se queden con algo
(Corzo, 1989d). "

Los consejos locales serfan los encargados de la ejecucion practica del plan y de distribuir los
Bonos, con los que se podrian adquirir alimentos y otros productos basicos de una lista que figuraba
al dorso de los mismos, en todos los comercios, los que quedaban obligados a aceptarlos; los
comerciantes podfan hacerlos efectivo en 48 horas, mediante el ¢/earing del Banco Nacién. El dia de
su lanzamiento el Ministro afirmé que: “Asistimos hoy al lanzamiento del proyecto social mas
importante que podria llevar a cabo este Ministerio [y aclaré que| se constituyen los consejos de
emergencia para despolitizar todo lo que sea planes de ayuda para una amplia franja de hermanos
carecientes”(Corzo, 1989%¢).

Para entonces, la Fundacion Accién para la Iniciativa Privada (AIP) -que cruzaba un pasacalle
en Plaza de Mayo con la leyenda “a/ Estado solamente le pedimos libertad para ayndar”- condicioné su
apoyo al Programa oficial: reclamaba control de gestion privado y mas tiempo, para iniciar planes
pilotos. Luego de una reunion con el Ministro, su Presidente declaro:

[Entendemos] [...] las razones que han llevado al Ministerio a apresurar el lanzamiento
de ese plan, dadas las urgencias que plantea la coyuntura actual de emergencia econémica
y social [...] vemos con beneplacito la inclusion en el texto del decreto de conceptos que
en distintos momentos hemos propuesto desde la iniciativa privada, [pero] el programa
que proponfamos era de una iniciacién gradual a través de las zonas piloto |...] [De parte
de AIP] ya se ha producido un sustancial aporte a través de la idea originada desde la iniciativa
privada (Carou, 1989b)."*

Entre tanto, circulaba la propuesta de sancionar, con la Ley de Emergencia Econémica, un
gravamen (por unica vez) de 2.5% sobre las ventas de las empresas que en 1988 hubieran tenido
elevadas facturaciones, para conformar un fondo de ayuda social que sostendria el programa luego
del puntapié inicial del Tesoro Nacional. Se esperaba reunir los 280 millones de délares necesarios
para financiar el Bono Alimentario Solidario, pero la iniciativa encontrd oposicién en los empresatios
de la Unién Industrial Argentina (UIA) y en la propia cartera de Economia. Finalmente, el Ministro

12 E] Consejo Nacional de Emergencia quedé entonces integrado por los Ministros de Salud y Accion
Social, de Trabajo (Jorge Triaca) y del Interior (Eduardo Bauzd); el titular de la UIA (Gilberto Montagna); el
secretario general de la CGT (Saul Ubaldini); el Director Nacional de Caritas (Antonio Vazuez Viliard); y el
Director Nacional de Institutos Militares (Gral. Gerardo Rivas).

13 Incluye declaraciones de “un funcionario de la estructura de gestiéon del programa”.

14 Ttalicas de la autora.
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de Salud y Accién Social y el titular de la UIA acordaron un impuesto extraordinario para recaudar
250 millones de dolares para extender la solidaridad social hasta agosto de 1990, para el 40% de la
poblaciéon en condiciones de pobreza. Al finalizar septiembre de 1989, el Bono Solidario se establecio
por la Ley 23.740, la que cred la contribucion solidaria en cuestion e introdujo modificaciones en la
estructura de gestion del plan. De acuerdo con el reclamo de los legisladores, el 57% de los fondos
serfan administrados por los gobiernos provinciales y el 42% por la Nacién, con lo que se eliminaron
los Consejos de Emergencia locales.

La ley llegd con el inicio del fin del Bono Solidario. Su definicién llevé mas tiempo que su
vigencia, principalmente por la falta de acuerdo en /os aportes solidarios de la iniciativa privada. E]1 Ministro
murié cuando esto aun se discutia y su sucesor en el Ministerio, Erman Gonzalez, reemplazé
rapidamente el Bono por el Plan Llameay, de pequenos emprendimientos productivos, con el que
pretendia “dar trabajo a 9 millones de desocupados”. Algunas de sus propuestas figuraban en los proyectos
esbozados en el marco de la ley 23.767, de Politicas Sociales Comunitarias, sancionada en el mismo
periodo.

En este caso, no llegd a estar definida la fuente de financiamiento, que implicaba una linea de
créditos blandos, inexistentes en el mercado, para “programas de naturaleza productiva: talleres de costura, de
tejido, pequenas fabricas, criaderos”. Los principios en los que basaba la propuesta, de acuerdo con las
declaraciones del Ministro Gonzalez eran:

la dignificaciéon del hombre a través del trabajo y el propio esfuerzo; |..] rescatar la
inteligencia , la iniciativa de la persona, y fundamentalmente devolver al jefe de familia,
no solo la facultad, sino el gozo de conseguir [...] los recursos necesarios para su grupo;
[y evitar] que la poblacién rural abandone su actividad, su medio natural y cambie
inclusive sus pautas culturales y de consumo. (Gonzalez 1989a, 1989Db)).

A fines de 1989, la alianza directa que el gobierno habia establecido con el grupo empresario
Bunge & Born se hizo inviable rapidamente, por lo que el funcionario del grupo, Néstor Rapanelli,
debi6 renunciar al cargo de Ministro de Economia que ocupaba. Se produjo, entonces, un enroque
de Ministros: el de Acciéon Social pasé a Economia y el de Interior, Eduardo Bauza, fue el nuevo
titular del Ministerio de Salud y Accién Social. Ante un nuevo rebrote inflacionario y escalada del
ddlar, debid hacerse cargo de la nueva “emergencia social” y volvié al Plan del Bono Solidario.

Al comenzar 1990, Estado e “iniciativa privada” ya habian recuperado la distancia clasica y ésta
volvia a expresarse en las formas tradicionales de la beneficiencia; en tanto que aquel corrié con la
organizacion, gestion y recursos de la politica de asistencia social en la nueva coyuntura. En enero de
ese afio, el apresuramiento y el desorden favorecieron el uso clientelar del Bono, en las disputas
partidarias internas. Los “beneficiarios” no llevaron, finalmente, el mameluco naranja que
entusiasmaba al banquero de AIP, pero formaron patéticas colas de menesterosos, primero frente a
la CGT y luego, en la Costanera portefia,”” para recibir no mas de cinco délares."®

15 En esta oportunidad, la organizacién de trabajadores colaboré con la distribucion de las chequeras en
un primer momento. Cuando se agotaron los bonos que habfa dispuesto el MSAS, la situacién entre quienes
esperaban recibir la ayuda se torné tensa y de riesgo de nuevas revueltas que embretarfan aun mas a la
Cnfederaciéon General del Trabajo (CGT), encerrada en una dificil disyuntiva, por su identificacién con el
gobierno justicialista. Los dirigentes los orientaron, entonces, hacia la sede del Ministerio, desde donde el
Director de Emergencias Sociales “los organiz6” en direccion a la Costanera, para completar la entrega.

16 E] rebrote inflacionario de ese enero hace de dificil calculo la equivalencia en ddlares de los 20 mil
australes del Bono que, ademas, debia entregarse fraccionado.
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Pero la disputa por la distribucién de la asistencia por parte de los dirigentes politicos no
culminé ahi. Los Diputados de las provincias buscaban la manera de distribuir “equitativamente” la
capitalizacion politica que permitia el Bono Solidario. En pos de tal “equidad” acordaron que seria la
concurrencia de cada legislador a las sesiones de la Camara lo que se premiaria con Bonos a repartir
en la respectiva provincia. Ochenta y cuatro chequeras por cada “presente” fue el acuerdo que no se
respet6, desatando un nuevo escandalo cuando trascendié un Acta “desmentida oficialmente”
firmada por un Diputado justicialista, que establecia una estratagema para limitar la distribucion de
las chequeras unicamente entre miembros del bloque oficialista. El gffazre terminé con la renuncia del
Secretario de Accién Social y con la puesta en acto de #na practica estructural de la politica social en el pais,
cual es la de constituir a las politicas de Estado en capital politico potencial para dirigentes politicos de distinto nivel.
El argumento de entonces fue de una logica irrebatible desde el punto de vista del sentido comuin
clientelar normalizado en tales politicas:

Estamos cansados de llegar a las provincias y que te golpeen la puerta para pedirte
Bonos Solidarios |[...] era una vergiienza que no pudiéramos salir del paso y por eso los
pedimos al Ministerio [...] Los radicales tuvieron el PAN y lo supieron utilizar
politicamente, nosotros tenfamos los Bonos y estabamos acotados. De esta manera,

podiamos repartir en nuestro nombre los bonos y quedabamos bien con la gente (Pagina
12, 1990)."

Otra denuncia de corrupcion tras la compra y distribucion de guardapolvos escolares terminé
con la renuncia del Ministro de Accién Social. Alberto Kohan, que lo reemplazé en julio de 1990,
ocup6 el cargo apenas por seis meses y puso en marcha el Programa de Ayuda Solidaria de
Emergencia, consistente en subsidios de unos 70 ddlares por familia, por contraprestacion en trabajo
de cualquiera de sus miembros.

A partir de enero de 1991, Avelino Porto, un empresario extrapartidario encabezo el Ministerio
de Accién Social en coincidencia con el momento de la “refundacién” del proceso de hegemonia
neoliberal, con la llegada de Domingo Cavallo al Ministerio de Economia y la puesta en marcha del
plan de convertibilidad monetaria, que equiparé la moneda nacional al dolar. Sin embargo, en
consonancia con la estrategia tipica de capitalizacién politica del Ministerio de Accién Social, el
nuevo titular serfa luego impulsado por el propio Presidente de la Republica como candidato a
senador por la Capital Federal (en las elecciones de 1992). Pero su despedida del cargo y su
reemplazo (en diciembre del mismo afo que asumio), no fue mas feliz que la de sus antecesores:
durante su gestion se denuncié (y comprobd) que la leche destinada a la asistencia alimentaria
infantil, entregada fundamentalmente a través de los centros de salud, “wo era apta para el consumo
humano”. En la empresa proveedora tenia participacion uno de los Secretarios Privados de maxima
cercania con el Presidente.

El sexto Ministro del ramo en los dos afios y medio de gobierno justicialista que habian
transcurrido era un médico de trayectoria peronista: Julio César Araoz. Entonces declard, en directa
correlatividad con la direccién ideolégica que se imponia desde el Ministerio de Economfa: “La etapa
que viene es de acumulacién de capital, por eso yo no tengo ahora una concepcién distribucionista.
No se puede repartir lo que no hay”. (Clarin, 1991; Pdgina 12, 1991b). Pero pronto debié reconocer
que “la pobreza no es cuento en el pafs”, cuando se enfrenté con uno de sus sintomas -el colera-
que quebré mas de un mito en las autorrepresentaciones de la sociedad argentina. El primer brote
fue en febrero de 1992; y el 31 de diciembre de ese afio se registré el primer caso del rebrote de la
enfermedad. De manera que su tiempo en la funcién se agoté en el esfuerzo por contener la

17 El diario cita declaraciones de un integrante del bloque justicialista cuyo nombre se reserva.
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epidemia que afectaba principalmente a las poblaciones sin ninguna disponibilidad de dotaciones
basicas de infraestructura sanitaria. Sin embargo, coherente con sus primeras declaraciones cuando,
ademas, admitfa en un lenguaje crudo que “la politica de estabilidad genera victimas no deseadas”
(Pdgina 12, 1991a), las campafias tuvieron un énfasis desproporcionado en los comportamientos
preventivos de las familias -en especial, de las mujeres-madres-amas de casa-, en relacién con las
obras publicas y la asistencia sanitaria.

El Programa de Ayuda Solidaria, proyectado en el marco de la Ley 23.767, retomaba la
orientacion del Llamcay, se proponia como una “politica social nueva” e inclufa una estrategia de
asistencia a la pobreza que hacfa pie en la organizacién para la produccién de recursos para el auto-
sustento; desde el punto de vista organizativo abarcaba un conjunto de proyectos de “polos
productivos, capacitacién, micro-emprendimientos, promociéon comunitaria integral, huertas y
granjas”.

Fue también durante la gestiéon del Ministro Araoz al frente del Ministerio de Salud y Accién
Social, que el Presidente lanzé el “Plan Social” (en enero de 1993) y formé el primer gabinete social
coordinado por el Secretario General de la Presidencia (E. Bauza) e integrado por los Ministros de
Salud y Accién Social (J.C. Ardoz), del Interior (G. Béliz) y de Trabajo (E. Rodriguez).. El Plan fue,
entonces, una medida mas efectista que efectiva; sin embargo, el ingreso a la anunciada “segunda
etapa social” del gobierno también fue el inicio de la transicién hacia el predominio de la modalidad
designada antes como la “asistencia gerenciada” a nivel del Estado nacional.

La asistencia social “gerenciada”

Mientras se definfa la estrategia de la politica de asistencia del gobierno nacional, funcioné el
Programa Nacional de Asistencia Técnica para la Administracion de los Servicios Sociales
(PRONATASS) que, con créditos del Banco Mundial y la asistencia técnica del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), cumplié funciones de evaluacion, diagnostico,
capacitacion y asistencia técnica a los diferentes sectores de politica social. E1 PRONATASS fue una
usina productora de “ideas y proyectos”, en cuyas publicaciones oficiales se hallan los fundamentos
técnico-ideolégicos de las nuevas politicas sociales, en linea con la produccion discursiva acerca del
Estado y sobre estas politicas, producida desde los organismos, la que hegemonizaba la produccion
del campo, tal como se vio antes. El producto de base del PRONATASS fue el diagnéstico sobre
Gasto Priblico Social, que concluyé en destacar:

cinco grandes problemas interdependientes ... Ineficiencia del gasto publico social:
[entre otras cuestiones por| excesiva centralizacion administrativa [..| falta de
transparencia...[...] Ausencia de planificaciéon social: [...] superposicion de funciones,
areas, estructuras y programas [..| falta de politicas sociales integrales y ausencia de
participacién de los beneficiarios... Inequidad [...] dada la ausencia de focalizacion de los
beneficiarios..Baja calidad de los servicios sociales: [por] falta de actualizaciéon y
capacitacion de los recursos humanos [..] carencia de sistemas de evaluacién y
monitoreo... [y] Desinversion social (1992).

La Coordinadora General del PRONATASS, exponia cuales eran los principios ideolégicos
rectores de las propuestas del organismo técnico que se presntan como obligaciéon del Estado
(Jaramillo, 1992):

[...] sintetizar y articular las ‘contradicciones de la sociedad civil’ [no sostener] politicas
surgidas de un universalismo abstracto [...] El Estado nacional debe racionalizar su gasto
publico, planificar y no administrar, focalizar correctamente a los beneficiarios para
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definir programas compensatorios [...] El sector publico debe elevar la productividad y
rentabilidad social [que es] mejorar la produccion y distribucion con eficiencia, equidad y
calidad de los bienes y servicios social y nacionalmente necesarios [...] [Se trata] de un
nuevo enfoque global del desarrollo |[...] [La] labor [del planificador] no puede ser
descontextualizada [...] [de] las reformas estructurales y normativas que de manera
vertiginosa se han sucedido en nuestro pais [...] La medidas antes sefialadas conforman
[...] el nuevo contexto en el cual el planificador debe instrumentar las politicas sociales
[...] Asi, el debate sobre la eticidad formal y abstracta de la razén instrumental que
planifica la articulacién social y econémica se desplaza a la historicidad misma. Puesto
que los criterios de validaciéon de la razon instrumental no permiten identificarla ni con
un logos metafisico, ni con una mera sumatoria de voluntades y tampoco con la
contingencia del poder (sic).

La cita precedente contiene los ejes discursivos presentes en la produccién de lo que denomino
la modalidad “gerenciada” de la asistencia social a la pobreza y que ya formaban parte de los
fundamentos de la ley 23.767 de Politicas Sociales Comunitarias, aprobada en simultaneo con la del
Bono Solidario. En éstos se planteaba la necesidad de politicas compensatorias para eliminar los
desequilibrios sociales producidos en el marco de las politicas de estabilizacion econdémica.
(Ministerio de Salud y Accién Social, 1990). Pero en el primer perfodo, las intervenciones realizadas
con este marco ideoldgico-conceptual no alcanzaban trascendencia como / politica social del
gobierno, sino apenas como acciones desarticuladas y de bajo impacto.

El lanzamiento del Plan Social en enero de 1993 puede interpretarse, por sobre la estrategia de
politica practica, como un momento de activa transiciéon hacia tal modalidad que se ponfa en linea
con la politica econémica’ y laboral, en términos de las exigencias técnicas de gestion, de las
acreditaciones de los funcionarios y de la pretension de racionalizacion de la accidon “en y desde el
Estado”, que suponia y proponia -simultineamente- sustraer ésta de “la politica” para constituirla en
una accion racional técnico-burocratica.

Los discursos de lanzamiento del Plan hacen pie en esos ejes discursivos. En la oportunidad se
propuso: unificar los programas sociales de las diferentes areas y dependencias del Estado Nacional y
de las partidas presupuestarias asignadas; lograr mas efectividad y eficiencia del gasto; descentralizar
la gestion; lograr el compromiso de algunas organizaciones de la sociedad civil con fuerte legitimidad
social (Caritas, UNICEF); centralizar el monitoreo y la evaluacién de los programas; focalizar en la
poblacién mas pobre y en los grupos mas vulnerables (ancianos y niflos).

El discurso de presentacion del Plan conectaba “pobreza/dependencia/carencia de trabajo”
como un supuesto implicito del requisito de la promocién social que debia acompafiar la asistencia,
sea via la participacién para el sostenimiento y continuidad de los proyectos sociales o en
microemprendimientos productivos. “Tenemos que pasar del asistencialismo a la promocion social”,
declaré el Ministro cuando se discutia atn el primer Plan (Clarin, 1993). Se esperaba lograr eficiencia
y efectividad politica dando unidad a una multitud de asignaciones y fondos especiales dispersos en
los presupuestos de varias carteras (segin declaré entonces el Ministro, representaban el 61% de
todo el presupuesto nacional); unificando la administracién y controlando la efectiva aplicacién de
los subsidios en cada area que dependiera de la Nacidn; y “federalizando”™ las asignaciones que se
entregarfan a los municipios, cooperadoras y entidades intermedias. Asi, se esperaba “un real
aumento de la asistencia a los sectores mds carecientes”, concentrando la atencidon en el Plan

18 Sin embargo, los primeros anuncios acerca del Plan preocuparon al Ministro de Economia,
obsesionado por contener y hacer eficiente el gasto, en la medida que la porcién mayor del presupuesto fiscal
(incluyendo la Seguridad Social) parecia escaparse de su control.
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materno-infantil, los ancianos sin cobertura previsional, las comunidades aborigenes y la realizacién
de microemprendimientos productivos -aquellos en los que una familia o comunidad reciben bienes
de capital para un proyecto especifico-. El monto total del Plan se componia de las partidas asignadas
en el presupuesto aprobado el afio anterior a los Ministerios de Salud y Accién Social, del Interior, de
Trabajo y Prevision Social y de Educacién, mas créditos ya otorgados por el BID y el BM,
destinados a infraestructura sanitaria y emprendimientos sociales.

A un afno del primer Plan Social -en enero de 1994-, se cre6 la estructura de asistencia y
promocién social mas importante del nuevo Estado: la Secretaria de Desarrollo Social en la 6rbita de
la Presidencia de la Nacién. Poco tiempo después fue designado al frente de la misma Eduardo
Amadeo. Con esta creacion, la politica de asistencia y promocion se puso efectivamente en la linea
que marcaba la Cartera de Economia y a la que ya se habia ajustado el Ministerio de Trabajo: serfa
desde entonces otro ambito ocupado por “los técnicos” del gobierno.

En ese momento fue reemplazado por dltima vez el Ministro de Salud y Accién Social y los
ministros restantes del primer Gabinete Social (de Interior y de Trabajo). Quien ocupd desde
entonces aquella cartera era un empresario de la medicina pre-paga, Alberto Maza, que mantuvo un
bajo perfil y ningtin protagonismo en la “Accién Social”, centrada en la nueva Secretarfa, que asumi6
la coordinacién del Plan Social, incluyendo programas propios, ademas de aquellos de otras areas.

En 1995, Carlos Menem obtuvo su segundo mandato, atin cuando en el mismo mes que se
realizo la contienda electoral (el 14 de mayo) las encuestas oficiales registraban el pico maximo de la
desocupacién y confirmaban el reinicio del aumento de la pobreza. Con esas referencias y la carga del
problema al area social, se present6 el Plan Social de la nueva gestion, proyectado para la totalidad
del periodo. El Secretario aseguré ante los medios de prensa que no se harfa asistencialismo (Clarin,
1995). El nuevo Plan recogi6 en sus fundamentos los principios ya expuestos. Asi, desacreditaba,

[...] los vicios de una politica social voluntarista (o clientelistica) [y proponia que] [...] la
politica social sea eficaz y eficiente [y] sirva para reforzar la organizacion social [con] un
enfoque que, ademas de integrado, debe ser de largo plazo [en tanto que entiende a la
pobreza no sélo como] carencias materiales [sino también como] pérdida de la
autoestima y de valores [lo que| suele trasmitirse entre generaciones y requiere mas de
una generacion para ser recuperada” (Presidencia de la Nacion, 1993: 11).

Propuso un “enfoque sistémico [y] la determinaciéon de asumir una politica social activa, con
maxima interaccion con las organizaciones sociales” (Presidencia de la Nacion, 1993: 13) y cred los
siguientes instrumentos para avanzar “hacia la mayor racionalidad”: el Sistema de Informacion,
Monitoreo y Evaluaciéon de Programas Sociales (SIEMPRO); la Cuenta Social Unica y el Programa
de Auditorfa Social Centralizada; y el Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad
(CENOQ).

El Plan se basaba en los “principios” para el logro de: “los objetivos de eficiencia, eficacia,
equidad y transparencia de las politicas sociales”. Para ello, recurria a la Focalizacidn; a un enfoque
Integral; debia asegurarse la sustentabilidad del Plan; establecerse metas y control; y apuntar al
fortalecimiento de la comunidad.

El monto total de recursos destinados a Programas Sociales que contabilizaba el documento de
1995 era de 22 mil millones de pesos (o ddlares); los recursos propios administrados por la Secretarfa
sumaban 330 millones de pesos, de los cuales 113 millones provenfan de financiamiento
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internacional. La coordinaciéon de los planes y el uso de los recursos se suponia asegurada via el
Gabinete social, integrado por todas las dreas con competencia en temas sociales."”

En el documento en el que es presentado el Plan Social 1995 son relevados los Programas
Sociales focalizados en la pobreza, de las diversas dependencias del Estado Nacional y segin los
grupos vulnerables atendidos. De acuerdo con esta informaciéon y con la Guia de Programas
Nacionales publicada por el SIEMPRO en 1996 y actualizada en 1998, la Secretarfa de Desarrollo
Social tenfa bajo su 6rbita a la Direcciéon Nacional de Emergencias Sociales, la Ayuda Social a
Personas; los Subsidios Institucionales, el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), el Consejo del
Menor y la Familia y sus programas especificos, un Fondo Participativo de Inversiéon Social
(FOPARI). Ademas, los siguientes Programas: PROAme (de Menores en Condiciones
Especialmente Dificiles), de Accién de Apoyo Integral a la Socializacién de Menores Marginados en
el Gran Buenos Aires, PRANI (de Alimentacién y Nutricion Infantil), PROHUERTA (de Huertas
Familiares, Escolares y Comunitarias),” de Apoyo a Emprendimientos Productivos, Ayuda Solidaria
para Mayores (ASOMA), de Atencién a Grupos Prioritarios, de Atencion a Grupos Vulnerables, de
Desarrollo Social en Areas de Frontera del NOA y NEA con NBI, y otros de mejoramiento
ambiental, de la vivienda y del habitat focalizados en poblaciones y zonas con carencias. Los
Proyectos: Integral de Comunidades Aborigenes (Dto. de Ramoén Lista, Formosa); y de Provision de
Agua Potable para pequenas localidades; y el Plan de Fortalecimiento del Desarrollo Juvenil.

Por su parte, el Ministerio de Salud y Accién Social continué desarrollando los Programas
Materno Infantil - Nutricién (PROMIN); y Materno Infantil - Salud (que hasta 1996 inclufa también
un Sub-programa Nutricion).

Otros dos Programas Nacionales Alimentarios (el POSOCO, Politicas Sociales Comunitarias;
y el PROSONU, Programa Social Nutricional) eran partidas presupuestarias para comedores
escolares y comunitarios, cuya ejecucion estaba bajo la responsabilidad de los gobiernos provinciales.
En 1996 pasaron a ser de responsabilidad compartida con la Secretaria de Desarrollo Social; y segun
la guia de 1998 volvieron a las provincias exclusivamente.”

Asimismo, atendfan necesidades alimentarias de los ancianos los programas Probienestar y
PAMI Participativo (Huertas familiares y comunitarias), del Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados.

El esfuerzo de coordinacion, sin embargo, no parece haber ido mucho mas alla de las prolijas
publicaciones de la Secretarfa. Ademas de los listados, se desarrollaban programas focalizados desde:
el Ministerio de Trabajo,” algunos en coordinacién con Economia,” Ministerio de Educacién,*

19 Ministerios de Educacién, Salud, Trabajo, Interior; Secretarfas de Desarrollo Social, Hacienda,
Programacién Econdmica, Agricultura, Industria, Funciéon Publica; Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados; Programa ARRAIGO; Sindicatura General de la Nacién; Banco Hipotecario
Nacional; Banco de la Nacion Argentina; Consejo Federal de Agua Potable y Saneamiento.

20 En co-responsabilidad con la Secretarfa de Agricultura. El Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria era la unidad ejecutora de este programa de auto-produccién y mejoramiento alimentario (Gufa
de Programas Sociales Nacionales 1996, del SIEMPRO).

2l Ver: Plan Social 1995 y Guia de Programas Sociales Nacionales, ediciones de 1996 y de 1998, del
SIEMPRO.

22 Entre varios otros: Programas Intensivos de Trabajo (PIT); Programa de Empleo Juvenil; Programa
de Retorno al Trabajo; Proyecto Joven; Plan Trabajar; etc.

23 Plan Forestar.

24 Plan Social Educativo - Programa 1: Mejor Educacién para Todos; Programa 2: Mejoramiento de la
Infraestructura Escolar. Ambos destinados a escuelas con alumnos de zonas carenciadas. Ademais, este
Ministerio, a través de la Direccién Nacional de Programas Compensatorios, desarrollaba un Programa
Nacional de Becas de Retencion Escolar.
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Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacién; Ministerio de Economia, Ministerio de Salud,”
Ministerio del Intetior; en la Jefatura de Gabinete,” en la Comisién de Tierras Fiscales Nacionales
(Programa ARRAIGO).

En abril de 1998, en el marco de la lucha interna del partido de gobierno (por las candidaturas
para el siguiente perfodo presidencial) fue reemplazado el Secretario de Desarrollo Social. La
“renuncia” obligada de Carlos Menem a su tercera candidatura presidencial, interdicta por la
Constituciéon Nacional reformada durante su primera Presidencia y la necesidad de un precandidato
de reemplazo que representara al Partido Justicialista por la linea de lo que internamente se
denominaba “el modelo”, justificé el cambio y la designaciéon de tal precandidato (el citado Ramoén
Ortega) en un puesto clave para su campafia politica. Por su parte, el otro pre-candidato (Eduardo
Duhalde), convocaba a hacer “una verdadera revolucion social”. Sin embargo, ambos compartian la
misma practica politica, que tiene a la asistencia social como recurso politicamente capitalizable, tanto
que finalmente, terminaron aliados e integrando la misma térmula antimodelo, para disputar la interna
partidaria.

La “ayuda social peronista”.

El Plan Vida fue el Programa Materno Infantil de la Provincia de Buenos Aires”, lanzado en
septiembre de 1994 durante la gobernacién de Eduardo Duhalde. El 8 de marzo de ese afio, la
Subsecretarfa de Organizacién Comunitaria del Ministerio de Accién Social de la Provincia fue
incorporada a la estructura del Consejo Provincial de la Mujer, presidido por Hilda Gonzalez de
Duhalde, la esposa del Gobernador, quien se hizo cargo del Consejo de la Familia y Desarrollo
Humano de la Provincia, que absorbi6 el Ministerio de Accién Social.

Como parte de las funciones de asistencia y promocion, el Consejo puso en marcha el Plan
Vida, ademas de otros Programas como Comadres, dirigido a embarazadas en riesgo; Casa Solidaria
de madres cuidadoras; Mujer Microempresaria; y Accion Social Directa.

El Plan Vida, el de Comadres y Casa Solidaria, se caracterizaron por sostenerse en el trabajo
voluntario de mujeres de las comunidades en las que se implementaban. El de mayor trascendencia
politica fue el Plan Vida, tanto por la dimensién alcanzada, como por la estructura socio-organizativa
desarrollada. A un afio de su lanzamiento, contaba con “4.320 trabajadoras vecinales” que atendian a
“un total de 180.000 beneficiarios”,” que al final de 1996 llegaban a casi 600.000, a cargo de una
estructura de 17.885 trabajadoras voluntarias (Clatin, 1997a: Politica).”” El Programa comprendia: un
¢je nutricional (canalizado via la entrega directa de alimentos); un ¢je sa/ud (control médico de nifios
hasta 5 aflos y embarazadas); y un ¢e organizacion comunitaria y participacion (de impulso a practicas de
autogestion y de interrelacion barrial).

Las Trabajadoras Vecinales -que se popularizaron como “manzaneras”- eran “aquellas mujeres
reconocidas por sus vecinos”, elegidas como voluntarias para atender un radio aproximado de cuatro
manzanas. Debian vivir en su zona de influencia, siendo la casa de la Trabajadora Vecinal titular el
lugar de distribucion de los alimentos.

25 Acciones y programas especificos de salud.

26 En esa dependencia figuraba una oficina de Accién Social y Asistencial, coordinada por Eva Gatica,
mas tarde Secretaria del Menor y la Familia y controvertida funcionaria que atendia pedidos de “ayuda
directa”, subvenciones y pensiones graciables, desde un despacho de la Casa de Gobierno, obtenido por su
filiacién familiar (hija de un mitico boxeador, incondicional de Evita).

27 La informacion incluida a continuacioén esta contenida en las Revistas del Consejo Provincial de la
Mujer (1995a, 1995b); y materiales de difusion del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

28 Consejo Provincial de la Mujer (1995b).

29 Cita “datos oficiales” del Consejo Provincial.
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Diariamente, un camion de alimentos del Plan Vida dejaba en la vivienda de la manzanera los
productos destinados a los beneficiarios del barrio y las responsables de manzana los recogian en un
horario determinado para su distribucion. Estas mujeres voluntarias tenfan también como mision
abocarse a la bisqueda de soluciones comunes a los problemas de los vecinos.. Los objetivos organizacionales
del sistema eran reconstruir la trama social, recuperar valores de respeto y cooperacion, y propiciar el intercambio
cotidiano entre las mujeres, entre otros.”

El Consejo gestioné un volumen importante de recursos -alrededor de 180 millones de
pesos/dolares, segin coinciden las distintas referencias-. El Programa Vida insumia cerca de 14
millones para el interior de la provincia, en tanto que el presupuesto para el Conurbano bonaerense
era aportado por el Fondo de Reparacién Histérica (FRHCB).”' Se trataba del Fondo especial de
Financiamiento de Programas Sociales en el Conurbano Bonaerense, creado en 1992 por la Ley
nacional 24073/92 de Reforma Impositiva y formado con el 10% de la recaudaciéon del Impuesto a
las Ganancias, girados directa y automaticamente para ser ejecutados y administrados por el gobierno
de la provincia de Buenos Aires (Danani e. al, 1997).

Esta es la descripcion basica del programa de asistencia social focalizada en la pobreza y en
grupos vulnerables de mayor impacto politico, segin sus propios documentos de difusién publica.
Estuvo lejos de ser la “asistencia gerenciada” impulsada por funcionarios consustanciados con las
politicas de ajuste y preocupados por fransparentar el gasto social, pero reunié algunos de los mas
preciados objetivos de los planes focalizados “modernos”, cual era la participacion directa de los
lideres locales de las poblaciones destinatarias de la asistencia del programa.

El nuevo Consejo de la Familia y Desarrollo Humano (y su programa politicamente mas
relevante, el Plan Vida) y la nueva instituciéon constituida por el FRHCB (Danani ez al, 1997) en
conjunto conformaron una nueva estructura institucional de accioén social, de perfil definido por
algunos rasgos tipicos y autonomizada de las estructuras institucionales de la accién social que se
habfan consolidado a lo largo de la formacién del Estado.

Los rasgos de este nuevo complejo institucional son, sin embargo, caracteristicos de una
estrategia de accion politica (de una practica politica) que arraiga en la experiencia colectiva, aunque
el contexto socio-politico haya determinado su funcionalidad sistémica y redefinido el sentido
histérico-politico de tales instituciones que, recién entonces o sélo asi, son nuevas.

El rasgo sobresaliente del Plan Vida estuvo dado por el protagonismo exclusivo de las mujeres,
encabezadas por la esposa del Gobernador. Esta, a su vez, redne tres condiciones que definen su
personalidad (con las que se “presentd” en el mundo publico de la politica): la relaciéon directa con
“la gente”, su capacidad de trabajo, de control y de tomar decisiones sin mediaciones técnico-
institucionales: “No es que sea autoritaria, sé ejercer la autoridad que tengo [...] yo no soy de actitudes
light” (Revista Noticias, 1997); y su condiciéon de madre y esposa ¢emplar, “si uno de mis hijos
tuviera un problema, dejarfa todo. Y si fuera necesatio, le diria a Eduardo: ‘Para, te precisamos”
(Gonzalez de Duhalde, 1997).

30 Los textos en cursiva corresponden a un triptico de difusion del Plan.

31 La primera investigacion académica sobre el FRHCB, que cuida al maximo los recaudos
metodologicos, se llevd a cabo en el Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General
Sarmiento, dirigida por Claudia Danani. Los datos sobre el mismo aqui consignados corresponden a la
publicacién de los resultados de dicha investigacion en Danani (ez. a/., 1997).

32 Segun la nota de la revista "7va, la Sra. de Duhalde respondia cartas en las que los necesitados de
ayuda le planteaban sus problemas, y ordenaba la disposicién del servicio o el recurso necesario. También
escuchaba los reclamos directamente, en sus encuentros con las manzaneras: ““Sefiora, mi marido se quedoé sin
trabajo, ¢no me puede conseguir una maquina de coser?’. La sefiora indica que tomen nota del pedido”,
describe la periodista (Gonzilez de Duhalde, 1997).
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Su figura politica se recortd en paralelo con la de su esposo -entonces Gobernador- , quien
recorria “su provincia”, tomando debida nota de las necesidades de “su gente” (Danani et. al., 1997);
“haciendo” obras -e inaugurandolas-; y quien representaba, ademas, a un padre ejemplar y a un
esposo atento. Aun durante las campanas electorales, habitualmente podia “escaparse” de pesca con
su hijo, segun contaba su esposa, que también aseguraba que “es muy cuida [con las hijas] [...] Bah!,
como harfa cualquier padre normal con cuatro hijas [...] Cumplimos 26 afios de casados y todavia
me regala flores |[...] (Gonzalez de Duhalde, 1997).

Las obras financiadas con los Fondos del Conurbano y el Plan Vida correspondieron a
programas de gobierno con caracteristicas comunes. En primer lugar, se identificaron directamente
con las figuras politicas de la pareja de gobierno -antes que con el Estado-: Hilda Gonzailez de
Duhalde y Eduardo Duhalde, respectivamente. Fueron programas “con rostros” definidos y hasta
signos genéricos: el trabajo/ las obras, identificaron al Gobernador; la nutricion, la salud, los nifios, la
comunidad local, tuvieron “cara de mujer”.” “Estamos alimentando a 504.000 chicos de hasta seis
afios”, le dijo Hilda Gonzalez de Duhalde a la revista Viva.™

Desde ese punto de vista, el Plan Vida, exactamente como definen Danani ez a/ (1997) al
FRHCB, no era estrictamente psblico. De ahi el otro rasgo comun con éste: la relativa oscuridad
respecto del monto y uso de los fondos. La diferencia la establecfan los propios protagonistas, en
tanto uno era el politico candidato natural de su partide; y a la otra, no le gustaba la politica y no se
comportaba como tal; de ahi, la total claridad de la mujer para manifestar su auténtica irritacion por
las preguntas y dudas publicas que provocaban, tanto el manejo politico-organizativo, como la
gestioén de los fondos del Plan.

Ahora bien, esta es la “imagen cultivada” y parte de la estrategia de legitimacién “que instala
simbolicamente el caracter ‘no publico’ de esta politica” (Danani et. al., 1997); pero simultineamente,
la pareja de gobierno y la estrategia de la politica social, rememoraba modalidades y practicas politicas
conocidas y experimentadas o presentes en la memoria colectiva.

La autoras citadas precedentemente destacan la despolitizacion de los vinculos y la familiarizacion’ de
lo politico” en la legitimacion y estilo de gestion del FRHCB. También la labor de Eva Perdn tenia este
registro discursivo y otros que pueden ponerse uis a vis con la politica de asistencia durante el
gobierno de Eduardo Duhalde en la Provincia de Buenos Aires; pero la diferencia la hacfa el
contexto en el que las figuras cobraban sentido: a mediados de siglo, el porvenir era de los descamisados, y
en los afios noventa, Hilda de Duhalde trabajé para “la emergencia” (Gonzalez de Duhalde, 1997) y
apenas para acompanar -las medidas econémicas- con una fuerte contencién social (Clarin, 1997b); o
a “la gente, para que pueda soportar mejor hasta que aclare” (Revista Noticias, 1997).

A principios de 1997, se dirimfan las candidaturas para renovar la Camara de Diputados, en las
elecciones de octubre. Se formé entonces la Alianza UCR-FREPASO, que instalé una candidata que
portaba una (paraddjica) imagen o politica con capacidad de disputar el triunfo electoral al
Justicialismo. Esto obligaba a dicho Partido -y, en particular, al Gobernador Duhalde, que en esas

3 Desde principios de 2002, cuando Duhalde ocupé la presidencia provisional del pais, la politica
social qued6 en manos de su esposa, que fue designada coordinadora de politicas sociales ad honorem. De la
Ministra del area se conoce poco mas que el hecho de que cultiva un bajo petfil y que es “amiga fiel de
Chiche” (apodo de Hilda Gonzalez de Duhalde). La esposa del Presidente es quien efectivamente ejerce la
autoridad en materia de politicas de asistencia, participa en reuniones de gabinete, viaja a las provincias en
representacion del gobierno, entrevista y hasta reprende a los gobernadores, como en el caso de la Provincia
de Tucuman, cuando se conocieron las primeras muertes de nifios desnutridos. Los medios, a su vez, se han
hecho eco y refuerzan esta imagen cuando se refieren a lo que son acciones de gobierno, en términos
particulares. Asi: Chiche entreg6 planes... o Chiche doné vehiculos (Clarin, 2003: Politica), alimentos, ropas y
otros bienes incautados por la Aduana nacional (es decir, publicos).

34 Bl subrayado es mio. Reportaje (Gonzéilez de Duhalde, 1997).
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elecciones jugaba también su candidatura sin obstaculos a la Presidencia, para 1999-, a contraponerle
un candidato/a acorde. Solamente Hilda de Duhalde reunia las condiciones que imponia la
coyuntura, asociada al Plan Vida, a las “manzaneras”, a su cultivada imagen de mujer con vocacién
de setvicio, “no de politica”, y a la asociaciéon Chiche / Evita, aunque en parte ésta se hacia de la
mano del fantasma del “asistencialismo” como via directa a los “votos de los pobres”. Los resultados
de las elecciones de octubre de 1997 la llevaron al Congreso, pero no en primer lugar. Se diluyo, asf,
el tema de “las mazaneras”, los miedos al asistencialismo y la corriente “evitista” en el Partido
Justicialista.”

Sobre el Estado asistencialista

Resefié al inicio algunos rasgos que, desde mi punto de vista, ayudan a discriminar el caracter
asistencialista de las politicas de asistencia, sin caer en el maniqueismo de “asistencia no, promocioén
social si”. Son ellos: la institucionalizacién de la desigualdad de partida como carencia del sujeto
particular; la accién asistencial como acto moral de un actor individualizable; la cuestion del sujeto en
relacion al cual se definen las necesidades y se establecen las prioridades.

Antes de “pasar” las modalidades descriptas por el tamiz de estos rasgos, hay que responder la
pregunta acerca de cual es el criterio implicito en la clasificacion de tales modalidades de politicas de
asistencia. La respuesta es que a cada una le subyace una racionalidad dominante como gufa de la
accion, la organizacion y la gestion en tal campo de politica.

Brevemente, a la “modalidad gerenciada” (MG) le subyace la pretension de una racionalidad
técnico-burocratica de gestion. Aquella que proponian los documentos del PRONATASS y de la
Secretarfa de Desarrollo Social. Una tal racionalidad incluye cierta aspiracién de ubicarse por sobre o
por fuera de cualquier orden moral para realizar las funciones que definen al Estado liberal moderno
como entidad abstracta. Ajustada a ese enfoque moderno del Estado, la racionalidad que orienta la
accién politica, se pretende ajena al orden moral de aquellos a quienes, no obstante, identifica como
los  asistidos, compensados o promocionados, vistos como poblacion objetivo, circunscripta a partir de la
aplicacion de criterios de medicion reconocidos en su validez técnico-cientifica. Importa, si, la
eficiencia de las acciones, lo que justifica la necesidad de identificarlos, contarlos y clasificarlos, en
aras también de “mejorar la equidad” en la distribucién de los bienes y servicios de la asistencia (sean
alimentos, ocupacioén o herramientas y asistencia técnica) enzre los pobres.

Por su parte, la “modalidad clasica” (MC) es presa de una moralidad aleatoria (es decir que el
sentido de la justicia y las consiguientes normas que realiza, son establecidos cada vez y en cada
ambito por diferentes actores con diferente disponibilidad de poder); y, sobre todo, es particularista
porque hay otro implicito, anterior a toda norma y a cualquier sentido, segun el cual, la “asistencia
social” es, antes que un recurso de justicia o de compensacién, un recurso de poder de uso
discrecional; probablemente derivado de las raices de la asistencia en la beneficencia directa,
modalidad que pone en acto la asimetria entre las clases. Siendo prioritariamente recurso de podet,
como tal es también un medio de acumulacién de capital politico.”

3% Los acontecimientos politicos posteriores llevarfan a la sefiora. de Duhalde a conducir la politica de
asistencia de un Estado nacional quebrado y a hacer frente a una explosiva situacion social: uno y otra harfan,
en principio, irrepetible la estrategia de accion social desplegada con el Plan Vida, reemplazado entonces por el
Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, menos pretencioso desde el punto de vista de la participacion, pero
de mayor masividad y 4gil implementacion. La crisis politica y de la politica, a la vez, ponen en cuestion las
estrategias conocidas de ejercicio de los liderazgos en este campo.

3 El Diputado por la provincia de La Pampa y vice Ministro de Interior, Jorge Matzkin, y el
gobernador de esa provincia, Rubén Marin, protagonizaron un enfrentamiento en virtud de que el primero
utiliz6 un galpén de su propia vivienda en Santa Rosa como depédsito de cajas con ropas, colchones y
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En este caso no se trata de una racionalidad pretendida; como tal es, incluso, espuria, lo que
hace que ningun actor suscriba explicitamente esta posible discrecionalidad. Pero se trata de una
racionalidad esencialmente practica; es puro hdbitus, segin la mas estricta definicion que hace
Bourdieu. Porque ademas, esta racionalidad es “de practica” en el comportamiento de buena parte de
los agentes del campo politico, sea cual fuere la modalidad de intervencion asistencial a la que
adscriban.

En cuanto a la modalidad caracteristica de la “ayuda social peronista” (ASP), tal como se deriva
de lo descripto antes, se sostiene en una racionalidad igualmente particularista, pero en este caso, #o
aleatoria por cuanto el marco valorativo es dado por un actor con una identidad definida (en este
caso, el gobernador y su esposa).

Asimismo, a diferencia de la MC e igual que en la MG, hay un sentido de justicia de la accion, el que
estd dado por el hecho factico de la existencia de “pobres”, “carecientes” o “humildes”.

Pero a diferencia de la MG, en este caso se establece una relacion directa entre “los humildes™
y quienes “encarnan” -en el mas literal sentido de la palabra- su representacion sin mediaciones, por
eso el plan “no es electoralista [...] ellos saben votar y eligen a los que siempre se ocupan de
ellos”(Gonzalez de Duhalde, 1997). Los mismos que, como quedé dicho, encarnan también el orden
moral, que es el de los valores familiares y de la doctrina social de la Iglesia. Nada de esto es ajeno a la
ideologia/la practica peronista -que son, como la disciplina partidaria, en algin sentido laxas y
gelatinosas-.

Sintetizando, puede decirse que las tres modalidades son particularistas en algin sentido: en la
MC se hace un uso particular —privado- de la asistencia; en la ASP se identifica al agente del acto
moral de asistencia a los pobres y en tanto encarnacién de la justicia; en la MG, son los “pobres” los
que son identificados —particularizados- como tales.

Respecto de las necesidades y las prioridades, en cualquier caso el limite son las necesidades de
subsistencia. En la MC, son las necesidades del régimen y la relacién politica el objetivo prioritario vy,
en situaciones de conflicto real o potencial, un recurso de control politico. En la MG, esta en juego la
legitimidad del Estado -que no es equivalente a “control social’-. Harina de otro costal son los
parametros sobre los que ésta se construye: para el Estado Neoliberal Asistencialista constituido en
los 90, la equidad y la igualdad de oportunidades alcanzan, apenas, a las necesidades de subsistencia
de los pobres; mientras que las necesidades de la reproducciéon ampliada de los trabajadores se
dirimen en el ambito del mercado, particularmente del mercado de trabajo y sus regulaciones. En la
ASP, por su parte, no se plantea el problema en términos de equidad o igualdad, porque la “ayuda a
los humildes™ es intrinseca a la concepcion del poder politico.”

Por ultimo, es necesario insistir en que la referencia a estas racionalidades como gufa de la
accion en cada modalidad descripta, se hace reconociéndoles el caracter de una guia ideal dominante
en cada caso y no como una légica univoca y coherente que determina el comportamiento de todos
los agentes, menos aun de los cuerpos de profesionales y trabajadores de los organismos estatales.

frazadas, enviadas por medio de la Secretarfa de Desarrollo Social a la Fundacién para la Justicia Social,
presidida por este funcionario, para ser distribuidas entre familias carenciadas. El gobernador Marin lo acusé
de querer “establecer un Ministerio de Bienestar Social paralelo”, en tanto que, para el diputado, estas acciones
de su Fundacion resultaban legitimas porque “La Pampa no estd alambrada para nadie” (Clarin, 1998a, 1998b).

37 De ningin modo esto significa que “Duhalde es mas peronista que Menem”; o aceptar la
diferenciacién “menemismo / peronismo”. Cada uno eché mano a recursos posibles de la doctrina y la
practica politica peronista. Cada uno construy6é un perfil peronista con recursos peronistas en coyunturas
diferentes. Las teorias de la “infiltracion”, del “cerco”, de los “auténticos”, etc., son recursos de la lucha
interna del peronismo, muy decantada en los noventa, si se compara con los aflos setenta.
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Nada mas alejado de mi concepcién acerca de la practica social, del comportamiento de los agentes y
del control de sus acciones, cuyo resultado se entrama a las multiples relaciones de las que participa,
no estando determinada de antemano. Esta advertencia es particularmente valida para el caso de la
MG, que es mas un discurso que disputa el sentido de la accion (o una representacion de la acciéon en
el Estado liberal moderno) que un sentido arraigado en la practica de los agentes y funcionarios
estatales. ILa pretension de racionalizaciéon que conlleva puede entenderse mejor como parte de esas
disputas, que como un punto de llegada indefectible de la modernizacién politica, porque bascula
entre la necesaria profesionalizaciéon de la accidon en el ambito de las instituciones del Estado
(informada, metddica, evaluable), y un sentido tecnicista de dicha profesionalidad, que se desentiende
de la naturaleza propiamente politica de toda intervenciéon a este nivel. Ese desentendimiento
refuncionaliz6 la asistencia en el Estado neoliberal, aunque ésta resultara intrinsecamente ineficiente
desde el punto de vista de lo que se llamé el combate a la pobreza, en un régimen social en el que se
desconsideraron las condiciones de su generacion.

La coherencia ideoldgica de la formulacion tal como aparece en los textos y documentos, no es
reflejo de la practica en el Estado, tal como se deduce de la superposicion de planes y programas
dispersos en los distintos ambitos ministeriales. El Estado es una construcciéon compleja de
relaciones politicas y la logica de la acumulacién de capital politico es un sentido arraigado en las
practicas respectivas.

La racionalizacién de la accion en el Estado, su profesionalizacion y el sentido de la misma, es
una produccién politico-cultural resultante de la lucha por la hegemonia en el ambito publico, que
comprende también las pugnas “intra” agentes y con y entre aquellos cuerpos técnicos y de
profesionales y trabajadores, sus organizaciones, etc. De otro modo, la profesionalizacion de agentes
del Estado, la burocratizacion (en sentido weberiano), y la objetivacion de lo publico, es un proceso
y una producciéon politico-cultural colectiva y no meramente técnico-profesional. Pero,
simultaneamente, la practica técnico-profesional es parte de la lucha cultural por la produccién de
una determinada racionalizaciéon de la accién en el seno de las instituciones del Estado. Y ninguna
dice por si misma los intereses que se realizan: asi, la propuesta de la “focalizacion” de la asistencia,
orientada en el sentido que aqui se analiza, se entramé a una practica arraigada en la experiencia de
los distintos sujetos, en la que el uso particular y como medio de acumulaciéon politica de la asistencia
social es una practica normalizada, no un vestigio premoderno o, apenas, una inconducta de los
funcionarios.” Por eso atravesé el marco de la MG y se mantuvo vigente en la practica politica,
contra el esfuerzo de quienes, aun constrenidos por la légica neo-asistencialista, al menos aspiraban a
un ejercicio responsable de la funcién publica.

3 Lo que no quiere decit que no pueda ser discutida como reproblable; pero la eficacia del
cuestionamiento se liga a la comprension de la légica de su funcionamiento en sus propios términos y al
caracter social-publico de su produccién: un comportamiento es correcto o corrupto, segun sea constituido en
un universo de sentido que lo contenga. Asi, no sirve un esquema tedrico interpretativo del tipo “buenos”
versus “malos”, que confronte “profesionales o técnicos” versus “politicos”; o “agentes-funcionarios del
Estado” versus “ciudadanos”; o versus intelectuales autonomos. La “organicidad” (en el sentido gramsciano)
es también una cuestion de hegemonia.
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