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Resumen

Este articulo aborda el tema de la pobreza urbana en
su expresion territorial. Su objetivo es brindar ele-
mentos conceptuales para la revisién de enfoques y
estrategias de abordaje de la pobreza persistente y
de su reversion por medio de politicas sociales de
caracter universal. Para esto el trabajo toma aspec-
tos de orden conceptual que revisan el abordaje y
convenciones sobre la pobreza como categoria de
analisis e intervencién. En este sentido se aporta
una suerte de caracterizaciéon de los enfoques do-
minantes y principales debates sobre la orientacion
de los programas sociales en las dos Gltimas décadas.
En un segundo momento el texto desarrolla orien-
taciones sobre el enfoque situacional del abordaje
de la pobreza urbana, identificando atributos de las
politicas para actuar en los territorios complejos
como son las villas y asentamientos mas pobres.
Finalmente se hace un avance sobre la problema-
tica de accesibilidad, como un eslabdn clave en el
proceso de implementacion de las politicas sociales
que se proponen llegar a los hogares que padecen
pobreza persistente y que tienen como particulari-
dad una alta dependencia del Estado para atender
sus necesidades mas basicas.

Palabras clave: pobreza persistente - territorios ur-
banos - politica social — integralidad - accesibilidad.
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Abstract

This article approaches urban poverty in its territorial
expression, aiming at the provision of conceptual ele-
ments for acritical revision of current conceptual perspec-
tives and strategies in order to reverse persistent poverty
through universal social policies. In the first section we
review the main conceptual categorizations which charac-
terized the policy debates during last two decades. In the
second one the central features of the situational approach
to urban poverty are presented, focusing on the main
attributes of policies implemented in complex territories
such as “villas” and poor settlements. Finally, we explore
questions of accessibility as a key issue to the implemen-
tation of social policies, including access to households in
persistent poverty and a strong dependency from state
agencies in order to_fulfill their basic needs.

Key-words: persistent poverty - urban territories - social

policy - integrality - accessibility

Introduccién'

Este articulo aborda el tema de la pobreza urbana en su expresion territorial. De manera
especifica nos interesa profundizar sobre un tipo particular de pobreza que experi-
mentan algunos hogares y definimos como persistente por tratarse de una condicién de
privacién generalizada y extendida en el tiempo, donde —a partir de la privacién eco-
némica- se combinan criticamente indicadores deficitarios tanto del hogar como de su
entorno. Su particularidad es que las privaciones mas urgentes tienden a mantenerse en
el tiempo y comprometen a mas de una generacién de un mismo grupo familiar, aun a
pesar de cambios favorables en su contexto econémico, lo que significa un desafio para

las politicas sociales (Clemente 2014).

Desde el punto de vista estadistico la pobreza persistente queda comprendida dentro
del universo de la indigencia, donde el principal indicador es el bajo ingreso y no las
multiples derivaciones asociadas al mismo. La salida de la pobreza masiva que vino ex-
perimentando la sociedad argentina en la Gltima década impone la evaluaciéon de como
ha impactado la reduccién de la pobreza en los enclaves territoriales urbanos (villas y
asentamientos) donde las instituciones tradicionales de la politica social no logran el
impacto esperado con las familias mas pobres. Estas politicas vienen operando en es-
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cala y para un sujeto genérico que demanda alguna solucién de modo sectorial (salud,
educacion, cuidado infantil, etc.). La universalidad requiere de acciones que comple-
menten su poderosa accién, especialmente cuando se trata de soluciones que requieren
intervenciones altamente profesionalizadas y con ingenierias especificas. Es el caso de
los programas de terminalidad educativa, rehabilitacién de adicciones, empleabilidad de
personas con baja nivel educativo, programas que actian con algin grado de especiali-
zacibén en torno a uno o mas problemas especificos de la pobreza cuya solucién puede

marcar el cambio de esa condicién.?

Al respecto postulamos que a pesar de la drastica reduccion de la demanda masiva y
urgente (alimentos y abrigo) las instituciones de la politica social, particularmente las asis-
tenciales continuaron actuando bajo la 16gica de la prestacidon por demanda espontanea,
propia del peor momento de la crisis de fin de siglo y no avanzaron suficientemente sobre
los dafios derivados de esa crisis. De ahi la importancia de problematizar sobre el modo de
actuar con la poblacién afectada por las crisis de inicio de siglo. De acuerdo a las estadis-
ticas la poblacion mas afectada es la de jovenes adultos varones y mujeres con bajo nivel
educativo y calificacién laboral, jefas y jefes de hogar atravesados por problemas de salud y

déficit habitacional, familias numerosas cuyas redes de solidaridad también estan dafiadas.

Este trabajo se estructura en tres partes principales, una de orden conceptual que revisa
el abordaje y convenciones sobre la pobreza como categoria de analisis e intervencion,
una segunda parte propone una suerte de clasificacién sobre las improntas que toman
las politicas en su enfoque y finalmente, se hace un avance sobre la perspectiva situacio-

nal de las politicas de asistencia directa y de su accesibilidad para los sectores mis pobres.
La pobreza como objeto de analisis e intervencion

En este articulo proponemos hablar de la pobreza como un fendmeno situado, esto es que
lo que se defina como una condicién de pobreza, al momento de pensar su abordaje
supone, ademas de un marco conceptual y de la identificacion de las causas de orden
estructural que la explican, reconocer causas y atributos de orden micro social que se ma-
terializan en territorios concretos y terminan de amalgamar el modo en que se expresa

el problema de la pobreza y su reproduccion.

En tal sentido, el caricter situacional que adquiere la pobreza urbana en territorios con-
cretos y aparentemente homogéneos (villas, asentamientos, complejos habitacionales,
etc.) explica por qué una misma estrategia de la politica social puede obtener resultados

muy diferentes segin su contexto final de aplicacidn.

Una perspectiva situacional del abordaje de la pobreza debe considerar los aspectos histo-
ricos y culturales como parte de la definicién del problema y de su potencial abordaje;
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de ese modo evitamos la tentacién de hacer comparaciones reduccionistas entre socie-
dades con tradiciones muy diferentes, especialmente en lo que refiere a la historia de las

conquistas sociales y el rol del Estado en la cuestion social.

La pobreza como categoria de anilisis, tiene las debilidades propias de ser un concep-
to que remite a un fenémeno dinimico, sujeto a permanentes cambios por efecto de
otros factores asociados (cambios politicos, econémicos, catastrofes, etc.).Los diferentes
puntos de partida y el modo particular en que cada sociedad define “qué es ser pobre”
es motivo de permanente revision en un juego de expectativas donde la historia de

reivindicaciones de una sociedad y los acuerdos universalizantes se ponen en tensién.’

Es en torno al caricter cambiante y polisémico del concepto que se hacen observaciones
criticas sobre el sustento tedrico que tiene la pobreza como categoria analitica. Gonzalez
(1999) se refiere al concepto de pobreza como un concepto “altamente proliferante” en
alusién a que no pertenece a ningin cuerpo tedrico en particular y tiene a su alcance la
capacidad de ingresar problematicamente a los mas diversos ordenamientos conceptuales.

Por su parte Scribano (2000) habla del mundo de la pobreza y de la representacidn que ese
mundo genera, a nivel de su percepcion, y que lo vincula con otros fendmenos como
violencia y conflicto social. En consecuencia la intervencidn sobre la pobreza no escapa
a lo que Scribano llama “proceso de eufemizacién etiquetante” en alusion al proceso
institucional que va desde la simple identificacion del actor o la familia pobre y termina

con su estigmatizacion.

Scribano cita las metaforas a las que se recurre en los estudios sobre el tema y establece
lo que llama tres grandes grupos de “mediaciones metaféricas”. En primer lugar las que
recurren a la imagen bélica (combatir, luchar, eliminar). En segundo lugar, las analogias
médicas, tales como extirpar o mitigar y en tercer lugar, las geologicas /naturales que
utilizan nociones como zonas, bolsones, estratos, desplazamientos. El autor concluye en
que el conjunto de metaforas (en cualquiera de sus tres variantes) remite a conflicto,
enfermedad y fenémeno natural. En esta linea de interpretacién, podemos agregar que
hoy se impone la nocién de “desventaja/oportunidad”, para referir la posicién del su-
jeto pobre en la sociedad y se le atribuye la posibilidad de desenvolverse (en mayor o

medida) en torno a las denominadas “estructuras de oportunidades”.*

En cuanto al conocimiento cientifico que se produce en torno al fenémeno de la
pobreza es posible afirmar que la investigacién social participa activamente de la cons-
trucciéon de la pobreza como un campo polisémico, donde atn se libran debates sobre

la virtud de un método u otro de medicidn, observindose como una falencia la falta de

mediaciones entre el abordaje estadistico y el micro social.

16 | Revista Perspectivas de Politicas Ptblicas Afio 6 N° 10 (Enero - Junio 2016) ISSN 1853-9254



La pobreza persistente como un fendmeno situado...Pags. 13-27

Como antecedente de estas mediaciones, en la Argentina contemporanea se pueden
sefalar algunos estudios emblematicos como El Pais de los Excluidos (CIPPA 1991);
financiado por la Interamerican Foundation (IAF),tom6 testimonios (por la via de gru-
pos focales) en barrios pobres de diferentes zonas del conurbano bonaerense, en torno
a cuatro areas tematicas: habitat y participacidn, salud, empleo y educacion. El informe
fue confeccionado por un grupo de especialistas en temas econdémicos y sociales, algu-
nos de los cuales ya habian participado en el emblemaitico estudio La pobreza en Argen-
tina.® Se tratd de trabajos que en plena recuperacién democratica también apelaban a la
necesidad de que el Estado recuperara su iniciativa en materia social.

El aporte de Minujin (1992) en Cuesta Abajo ocupa un lugar central en la bibliografia
sobre el tema. Se trata del primer texto que abord6 el empobrecimiento de la clase
media y acuiid la nocién de “nuevos pobres”. Este texto, compuesto por un conjunto
de capitulos a cargo de diferentes especialistas, puso en crisis la conceptualizacidn clasica
del pobre y la pobreza como un fenémeno inherente a la marginalidad.

En lo referido al abordaje conceptual de la pobreza en la regién, Leguizamoén (2008)
indaga sobre los antecedentes empiricos y conceptuales de los procesos socio-historicos
y estructurales de mas larga data que llevan a la produccién de la pobreza masiva.® La
autora diferencia produccién y reproduccion de la pobreza, atribuyendo a la produccion el
estudio de las causas y a la reproduccion el de los factores contingentes o coyunturales que la
mantienen y/o incrementan. Para Leguizamon la reproduccion tiene que ver mas con
los aspectos coyunturales vinculados a la dinimica econémica de la acumulacién de la
riqueza (precarizacion del mercado de trabajo, devaluaciones, etc.). Esta caracterizacion
deja intencionalmente fuera la perspectiva subjetivista que explica la pobreza mas por

efecto de las trayectorias particulares que por problemas estructurales.

De la revisién de los trabajos académicos también se puede estimar que los mas signifi-
cativos que tienen a la pobreza como objeto de estudio, son mayoritariamente descrip-
tivos, tanto cuantitativos como principalmente cualitativos, que abordan el fenémeno
para explicar “otro” problema asociado en materia de vivienda, salud y/o trabajo, donde
la pobreza es tomada como el contexto del problema y no como un fenémeno produ-
cido que lo constituye en un objeto de estudio en si mismo.

Sobre las justificaciones y la intervencién en torno a la pobreza

La debilidad conceptual que subyace a la definicién de pobreza, se traslada al campo de
la intervencion social y explica cuestiones como las “recetas” que buscan respuestas uni-
versales a los problemas sociales la mayoria de las veces, sin considerar las determinantes
sociales, politicos e historicos de esos problemas.” Postulamos que la problematizacién
de la pobreza como cuestion de Estado depende de la intencionalidad de producir al-
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guna transformacion real del problema que explica la persistencia de la pobreza. En tal
sentido, las instituciones de la politica expresan a través de su especificidad (funciones,
competencias, presupuesto) la particular atencién que se le otorga a la pobreza como un

problema de la sociedad o como un problema de los “pobres”.?

A modo de ensayo y tomando en cuenta la evidencia que arroja el analisis de los pro-
gramas sociales y su justificacioén en la historia reciente, es posible ordenar el universo
en torno a tres concepciones dominantes y en muchos casos con limites difusos entre
si: a. pobreza como externalidad del modelo de mercado, b. pobreza como amenaza
de la convivencia social, c. pobreza como vulneracion de derechos. Esta suerte de cla-
sificacién de como las instituciones de la politica social interpretan y en consecuencia
organizan sus prestaciones, propone dar cuenta de tendencias ya que la convivencia de
paradigmas es comin y se explica por la naturaleza pragmaitica de las politicas sociales.
Es asi que en el esquema también aparece contextuada la gerencia social, tema que nos
ocupa en este trabajo. Los ejes identificados explican la pobreza como: externalidad del
modelo, como amenaza y pobreza como vulneracién de derechos (Clemente 2014):

a. La pobreza como externalidad del modelo ha sido el enfoque dominante durante las
reformas neoliberales y se sustenta en una logica conservadora, donde la pobreza es una
externalidad del modelo de mercado vy las correcciones apuntan a regular los desfases.
Desde el punto de vista institucional este planteo también alimenta la hipétesis de que
la accion del Estado es ineficiente y que la pobreza se explica, mas que por cuestiones
econdémicas, por una “mala coordinacién’y aplicacién del gasto por parte del Estado. La
perspectiva de la pobreza como una externalidad de la economia sostiene a la gerencia social
como modelo de intervencidn correctivo y eficiente. Se trasladan al Estado los mismos
pardmetros de eficiencia que se le pide a la empresa.

Desde el punto de vista practico el modelo se apoya en un planteo de co- responsabi-
lidad entre el que provee el recurso (estado, ONG, iglesia, etc.) y el beneficiario. Desde
esta perspectiva se otorga cierta condicién de inevitabilidad de la pobreza que se presenta
como un “ciclo fatidico de auto-reproduccién”. Asi la salida por efecto de alguna opor-
tunidad de uno o mas miembros es la clave para la superacion del problema, negando asi
el caricter colectivo y redistributivo que tienen los modelos que en la historia, han de-
mostrado resultados en la reduccion de las desigualdades sociales. El abordaje territorial
ha sido un modus operandi de este enfoque, no tanto para actuar en las causas sino en los

efectos del problema y su contencién.

b. La pobreza como amenaza es el enfoque clasico que inspird la Ley de Pobres (1887)
en plena revolucién industrial y que, aunque actualizado, mantiene vigencia. Desde esta
perspectiva la pobreza es una “posicién” que se ocupa por que otorga algin beneficio.
En este caso domina la idea de “auto reproduccién” por responsabilidad de los indivi-
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duos que la padecen. De este modo se justifican acciones del Estado de aislamiento y
penalizacién (encierro, institucionalizacidn, judicializacién) y segmentacion de la oferta
(calidad y cobertura) de servicios sociales (educacion, salud, cuidados infantiles, etc.).
Esta perspectiva se traduce en programas donde el componente normativo, bajo diferen-
tes formatos, es el que tiene mayor peso en el diseno. En varios aspectos esta orientacion
se articula, ideolégicamente, con el enfoque gerencial, solo que opera mis fuertemente
sobre los aspectos de control y disciplinamiento que se pueden ejercer desde el sistema
institucional de aplicacion de la politica social. El modelo “tutelar” es el que mejor re-

presenta esta 16gica que asocia la pobreza a la violencia, la enfermedad y el delito.

c. La pobreza como vulneracién de derechos, supone ubicar al Estado como garante del
bienestar colectivo. Es asi que se involucra a la politica y a la sociedad en la construc-
cién de la respuesta que por concepto va a representar alguna disputa de poder por la
distribucién secundaria de la riqueza.’

Como es de suponer, estas tres ldgicas no se presentan de modo puro y pueden convivir
dentro de un mismo sistema y sin resolver sus tensiones. Sin embargo, el enfoque de los
derechos sociales, por su naturaleza incremental es el que presenta mayores resistencias
en muchos sectores de la sociedad, ain en sectores medios que adoptan posiciones
conservadoras frente a los procesos de ampliacion de derechos de los que ellos mismos
resultan beneficiados. De cualquier modo es posible acordar que la perspectiva gerencial
resulta dominante por sobre la de derechos sociales y que incluso se presenta correctiva
para asegurar el enfoque de derechos en tanto btasqueda de equidad y eficiencia como

garantia del cumplimiento de esos derechos.
Sobre la construccion de lo situacional en el abordaje de la pobreza

Como ocurre en otros 6rdenes de la sociedad, los discursos dominantes tienen conse-
cuencias practicas respecto del fendmeno sobre el que predican. De ahi la importancia
de identificar a los actores que participan de la construccion del discurso ptblico sobre
la pobreza (causas y derivaciones), especialmente si sus especificaciones habilitan y/o
impulsan nuevas intervenciones, tales como: subsidios, cambios de legislacion, reduc-

cién o aumento del gasto social, etc.

Segtn lo que se ha podido avanzar en el conocimiento y conceptualizacién de la
pobreza y su persistencia en el contexto urbano, el factor territorial es una parte de-
terminante del problema y su expresion. Aludimos por factor territorial a la configu-
racién que adquiere “lo comunitario” ya no sélo como lugar de encuentro identitario
y fuente del lazo social, sino también como dmbito de disputa y confrontaciéon de in-
tereses y reproduccion de nuevas desigualdades. Es en este sentido que la perspectiva
redistributiva de la politica social, en el momento de intervenir, debe ser situacional,
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atendiendo al caricter politico y los elementos de reproduccién que se presentan en
los territorios, especialmente donde hay enclaves de pobreza y marginacién social,
ya que es ahi donde la falta del poder regulatorio que puede ejercer el Estado deja a
la poblacién mas vulnerable atin mas expuesta a las fuerzas especulativas que pueden

estar interviniendo.

La importancia de “situar” problematicas refiere a la necesidad de encontrar una inte-
raccidn entre las politicas de tipo universal, los subsidios monetarios y otras estrategias
de la politica social que se instrumentan con un enfoque de derechos sociales. Se trata
de recursos que buscan impactar y producir transformaciones en las condiciones de vida
de un conjunto de familias, cuya situacion de pobreza extrema las pone en una situacidn
de mayor vulnerabilidad que otros habitantes del mismo barrio. De ahi que hablamos de
intervenciones situadas. Se busca superar discusiones estériles que ponen en oposicidn el
enfoque universal con el focalizado, como si fueran antagénicos, cuando en la practica y

segin el problema que se aborda, pueden actuar de modo complementario.

El conjunto de dimensiones a considerar para abordar la pobreza como una problema-
tica situada supone la combinacidn de diferentes aspectos de la realidad que se espera
transformar, donde la dimensién individual se expresa en la situacidon de los miembros
del hogar (segin parametros estadisticos), mientras que la dimensioén colectiva se mate-
rializa en el entorno de estos hogares y su acceso a bienes, servicios, fuentes de trabajo,
etc. Es la dimension colectiva y territorial la que a nuestro criterio termina de “situar”
el tratamiento del problema de las familias mas pobres, pues en ese entorno hay claves
que operan en la persistencia o no de esa condicién.'

Por el caricter multidimensional del problema y segin las conclusiones del estudio so-
bre pobreza persistente que da fundamento a este articulo, en el plano de la intervencion
es posible establecer que las lineas programiticas que tengan por objeto los hogares
cuyos miembros sufren condiciones de pobreza y/o indigencia deberian prever insumos
en torno a por lo menos tres dimensiones implicadas en el desenvolvimiento diario de
los miembros del hogar y su reproduccion: las condiciones ambientales del hogar y su
entorno (habitat familiar y comunitario), la dinamica de los vinculos intrafamiliares y
extra muros y los resultados de las practicas de aprovisionamiento, que comprenden a un
conjunto de desempefos que realizan los grupos convivientes para sustituir los ingre-
sos que no posibilita el mercado de trabajo (formal e informal) dejando a la economia
familiar sujeta a un proceso de creciente des-mercantilizacion y en franca dependencia
de la politica de subsidios y de ayuda social que instrumentan las redes territoriales de
asistencia. Estas dimensiones cobran diferente peso y significado segn la situacidn de la
familia, la ecuacién es que el peso del entorno crece en la medida que disminuyen los
ingresos provenientes del mercado."
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La perspectiva situacional de la planificacién (Matus, 1975) llevada al campo de la inter-
vencién social, pondera el caricter politico que adquiere la planificacion del desarrollo a
partir de como interactiian los actores implicados en esos procesos que son: los técnicos,
los politicos, la burocracia y los grupos sociales organizados. Sus interacciones no pue-
den analizarse por fuera del contexto en el que se producen la relacién de cooperacidon

y oposicién segiin corresponda a sus intereses. '?

A los fines de avanzar en una perspectiva situacional del abordaje de la pobreza, postula-
mos que la pobreza como objeto de intervencién es una condicion donde los aspectos
mensurables (estructura del grupo, situacion de la vivienda, ingresos, nivel educativo,
etc.) deben ampliarse con los aspectos vinculares de mayor intangibilidad (lazos afecti-
vos, practicas de cuidado, participacion social, etc.). Resultando el territorio el ambito
donde se desarrolla el ciclo de vida de la familia y en consecuencia, el lugar de posi-
bilidad para que las dimensiones materiales y vinculares, se combinen y potencien los
resultados de la bateria de politicas que tienen a las familias como foco de su accidn.

De ahi la importancia de que las intervenciones destinadas a las familias en situacion
de pobreza estructural e indigencia comprendan que sus resultados estan sujetos a otros
factores de contexto y en la medida que no se actle sobre esos otros factores, ellos ad-
quieren rango de factores determinantes. Al respecto podemos sefalar la tugurizacion, el
hacinamiento en el hogar, la ruptura de vinculos de confianza parentales y de vecindad;
la baja calidad de las prestaciones sociales que llegan a estas familias actiian como factores
asociados para reducir el impacto de las politicas (particularmente las de transferencia

monetaria) que tienen como meta reducir la pobreza y las desigualdades.

Se trata de familias con alta dependencia de su entorno y de las politicas de ayuda social.
La existencia o no de redes de contencién en su entorno también definen la situacién
de estas familias. Las redes pueden actuar en clave de cooperacién y ayuda mutua, como
asi también en clave de abuso o nuevos dafos. Las redes de cooperacioén son las que
favorecen que la familia en situacién de extrema pobreza se pueda beneficiar con el
apoyo y la mediacién de redes de ayuda y cuidado. De manera contraria las relaciones de
abuso refieren a redes que se organizan en torno a pricticas de riesgo, particularmen-
te delictivas y/o abusivas y violentas tanto de pares como de las fuerzas de seguridad
(maltrato, desalojos compulsivos, extorsiones, etc.). En definitiva la evidencia demuestra
que a mayor pobreza, mayor es la posibilidad de sufrir diferentes tipos de violencias
-domésticas, comunitarias y represivas- (Elizalde y Miglioni 2013).De ahi la necesaria
comprension diagnostica del habitat (caracteristicas fisicas, conflictividad social, etc.) en
la composicion situacional de los enclaves de pobreza persistente.

Se trata de reconocer las sifuaciones en su contexto y asi evitar generalizaciones bajo

la suposicién de los recursos de la politica social, cuando estan concebidos bajo el pa-
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radigma universal, llegan a todos los hogares del mismo modo. La nocién de abordaje
situacional es un enfoque orientado a consignar que el disefio de las politicas que esperan
transformar situaciones de pobreza persistente y/o prevenirla deberd atender las parti-
cularidades del contexto. Segtn la experiencia acumulada con los programas de trans-
ferencia de ingresos, hay que relativizar el impacto de las intervenciones que pretenden
tener resultados totalizadores a partir de una Gnica estrategia. Es justamente en la hete-
rogeneidad que se sustenta la necesidad de enfoques que actien en las desigualdades y

brechas que también se reproducen muy fuertemente a nivel micro social.”?

Las instituciones de la politica social se expresan a través de su especificidad (funciones,
competencias, presupuesto, etc.). Asi las formas para acceder a las prestaciones sociales y
la calidad de las soluciones son, entre otros aspectos, indicios de como se define el pro-
blema. De ahi la importancia de los atributos que se prevén en los programas destinados
a llegar a los enclaves territoriales (villas, asentamientos, complejos habitacionales tugu-
rizados, etc.) sin reproducir las desigualdades; también se expresan en los asentamientos
cuya poblacién comparte en apariencia las mismas condiciones de vulnerabilidad. Asi
aspectos diferenciados de accesibilidad a los bienes y servicios publicos, la calidad de la
oferta (segmentada o no) que llega desde el Estado a esta poblacidn, y la presencia o no
de redes que vinculen a las comunidades y las familias con el Estado son algunas de las
claves que hacen a la composicién final de las estrategias que deben considerar el peso
del territorio y las disputas por su control, que acttian de modo negativo en la revincu-

lacién de las familias més pobres con el Estado.'

La accesibilidad es un capitulo destacado tanto para el disefio de las soluciones, como
principalmente para el proceso de implementacion de las politicas destinadas a los sec-
tores mas pobres, que también son los que tienen mas dependencia de los servicios y
recursos que brinda el estado. Por tal motivo la accesibilidad se convierte en un tema
central para estudiar y evaluar los resultados de las politicas sociales.

La nocién de accesibilidad como vinculo que se construye entre los sujetos y los servi-
cios responsables de materializar las politicas sociales (Stolkiner 2000, Carballeda 2012,
Elizalde y Maglioni 2013) supone por concepto encuentros y desencuentros entre las
prestaciones y sus ingenierias con relacidn a los destinatarios y sus expectativas. El ana-
lisis que se viene haciendo de la problematica supone la necesidad de captar tanto los
procesos como los escenarios donde se dan esos procesos. El proceso indica algin tipo de
secuencia, un trayecto que se produce en la interaccién entre los sujetos que experi-
mentan las necesidades y las instituciones que prestan servicios en consonancia con las
mismas. El escenario refiere a las condiciones (fisicas, econdmicas, normativas) en las
que se produce la interaccién y se determinan las condiciones en que se dan la relacién
entre sujeto, la institucién y sus servicios. Entonces, el anilisis de la accesibilidad de
las politicas, particularmente de los programas de asistencia directa, requiere tanto un
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enfoque diacronico referido al proceso y su evolucién temporal, como sincrénico para

captar el modo en que el escenario condiciona ese proceso.

El estudio sincrénico de la accesibilidad es el mas complejo, pues comprende el cono-
cimiento de la convergencia de practicas que desarrollan los diferentes actores que
forman parte del proceso que va desde el disefio de la politica a su concrecién, cuando
las prestaciones (directas e indirectas) se materializan (Clemente 2014). Los responsables
del diseno anticipan una solucién a necesidades identificadas; a su vez las personas por-
tan expectativas que no siempre se corresponden con esa solucién. Al mismo tiempo
estan los mediadores, cuya accidon puede ampliar o estrechar la brecha (potencial) entre
solucidn y expectativa. El mediador acttia desde dos marcos institucionales de comple-
mentacidn posible. Por un lado estin los actores sociales (organizaciones, movimientos
sociales, ONGs, partidos politicos, etc.) y los efectores institucionales. Estos Gltimos
comprenden un amplio espectro de perfiles que van desde el portero de un colegio,
hasta un médico o un trabajador social. Son efectores de la politica social que en el
ejercicio de su funcién institucional terminan de direccionar el resultado final de una

politica social -de ahi su importancia-.

En tal sentido, segtin lo expresado desde lo que llamamos enfoque de intervencién si-
tuacional sostenemos que el contexto social y econémico de los hogares mis pobres y
el desempenio de las instituciones que los asisten se combinan con resultados no siempre
comparables. Esta dificultad para llegar con los mismos estandares a los grupos mas po-
bres, explicaria por qué la universalidad como enfoque de la politica social, especialmente
la de asistencia directa, alcanza resultados diferentes, aun bajo condiciones (sociales,
econdmicas e institucionales) en apariencia equivalentes.

Nota final

Ademas de revisar los vaivenes que ha tenido el tratamiento contemporaneo de la po-
breza como categoria de analisis, este articulo propone repensar las implicancias meto-
dolégicas que tienen sus definiciones a la hora de intervenir, especialmente en medios
urbanos tugurizados y con la poblacién mas pobre. En general, se espera que las trans-
ferencias monetarias tengan un impacto significativo y ripido a la hora de revertir las
desigualdades, pero esta expectativa no se condice con la lenta y heterogénea reaccidon
que pueden desplegar las familias pobres, especialmente las afectadas por condiciones de
pobreza persistente. Este trabajo es un aporte preliminar para pensar el modo en que los
enfoques dominantes respecto de la pobreza (generalmente monetaristas) que tienden a
homogenizar el fendmeno y su tratamiento. La propuesta de abordaje situado que esbo-
zamos en este articulo recupera lo mejor de la tradicidon de trabajo social comunitario
antes de que las reformas neoliberales capitalizaran las estrategias de “proximidad” y
se ponderara (de modo encubierto) a la focalizacién como método de contencién en
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tanto se producian las reformas y el vaciamiento del Estado. Sin embargo reconocemos
que superada la pobreza masiva, se presentan situaciones donde algunos hogares quedan
atrapados y con el nico auxilio del Estado como alternativa para revertir su situacion.
De ahi la importancia de evaluar como llega el Estado y sus recursos a estas familias y
los enclaves donde ellas habitan.
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! Este articulo reproduce algunos de los principales resultados de la investigacion “Familiarizacién del enfoque
de bienestar, Gltimas redes y reconfiguracion de la pobreza y la indigencia en medios urbanos. UBACyT/
PIUBAMAS 04 (2010-2013), asi como avances del Proyecto Reconfiguracién de los regimenes de bienestar
pos-neoliberal y de la pobreza persistente en América Latina (UBACyT/ PIUBAMAS 04 (2013-2016). Ambos
proyectos co dirigidos por la autora de este articulo.

2 En la segunda presidencia de Cristina Fernindez de Kirchner (2011-2015) se debe destacar el caso del Pro-
grama de terminalidad educativa FINES ejecutado por el Ministerio de Educacion de la Nacién y el Programa
Ellas Hacen destinado a mejorar la empleabilidad de las mujeres que ejecuta el Ministerio de Desarrollo de la
Nacion, asi como las primeras experiencias de abordaje interministerial que impulsé el Consejo Nacional de
Politicas Sociales (Programa Ahi). Al momento de elaborarse este articulo se esti produciendo el cambio de
gobierno y se desconoce la continuidad o no de estas politicas.

* Es el caso de las Metas del Milenio. Metas que para Argentina y Uruguay, por ejemplo, no agregan demasiado
desafio por su nivel de desarrollo, mientras que para otros paises de América Latina, con menor desarrollo, si
lo representan.

* Las estructuras de oportunidades se definen como probabilidades de acceso a bienes, a servicios o al desempefio
de actividades. Este enfoque afirma que los recursos que controlan los hogares no se pueden valorar con inde-
pendencia de las oportunidades a las que tienen acceso. Esas oportunidades son el resultado de un entramado
entre la accién del mercado vy la del Estado.

® En 1984, la nueva direcciéon del INDEC asumié como compromiso la tarea de dar cuenta de manera estadistica
de la situacién social que se “heredaba” de la dictadura. Con el apoyo técnico de la CEPAL, Oscar Altimir dirigié
junto a A. Minujin y Horacio Somigliana el trabajo de procesamiento y analisis de los datos del Censo de 1980
de acuerdo a la metodologia utilizada en Altimir (1979).

© La autora refiere a que el concepto de pobreza masiva reemplaza al de pauperismo que cayd en desuso.

7 Por ejemplo es el caso de comparar el impacto de los programas de transferencia de ingresos por la via de
sistemas no contributivos en paises como Brasil, Argentina y Bolivia sin considerar el punto de partida de cada
una de estas sociedades en cuanto a su grado de sindicalizacién, cobertura del sistema educativo, derechos sociales
institucionalizados y estructura del mercado de trabajo entre otros.

% Siguiendo a Simmel (1908) y de modo contemporineo a Paugam (2007) los pobres son una categoria social
y no son quienes sufren las carencias y privaciones especificas, sino los que reciben auxilio o deberian recibirlo
segtin las normas sociales. En este sentido es la ingenieria institucional lo que expresa esta concepcidn.

? En el caso argentino el ejemplo emblematico del enfoque de derechos lo inaugurd la Fundacién Evita (1948-
1955). Bajo el lema propuesto por su fundadora: “Donde hay una necesidad hay un derecho”, habilité el tra-
tamiento institucionalizado de las necesidades sociales como derechos. En clave contemporanea, subsidios de
caricter universal como la Asignacién Universal por Hijo (2009) implementado en el primer gobierno de
Cristina Fernandez de Kirchner (2007/2011) es un hito de este enfoque, por considerar la informalidad laboral
de los padres como una condicion de vulnerabilidad social de los nifios y asi equiparar sus derechos al de los
ninos cuyos padres estan insertos en el mercado formal de trabajo.

10 Para los prop&sitos de este trabajo, interesa destacar la nocién de territorio, o mejor dicho territorialidad —que
se refiere a la percepcién que los sujetos tienen de su entorno con relacion a diversos aspectos de su vida (habitat,
medio ambiente, accién social y procesos comunicativos). Las acepciones de dominio y espacio son inherentes a
la nocidn de territorialidad (Montafiés Gomez 1997).

! Llamamos redes territoriales de asistencia a la trama de organizaciones sociales, que aunque no estén vincu-
ladas entre si, constituyen un sistema que se articulan en torno a una o mas politicas pablicas actuando como
mediadores entre los sujetos que padecen necesidades y los recursos de caricter gubernamental signados para ese
fin (alimentacién, abrigo, salud, etc.).

12 La nocién de situacién desde la perspectiva que propone Carlos Matus (1978) remite a la relacién que se
establece entre el actor y la accion. Situacion es todo aquello que es relevante para la accién; a su vez la situacion
es condicionante de la accién y la accidn es eficaz en la construccién de la situacion.

'3 El enfoque de abordaje integral como enfoque de la politica social, fue propiciado por el Consejo de Poli-
ticas Sociales de la Nacién a través del Ministerio de Desarrollo de la Nacién entre 2012 y 2015. Se trata de
un enfoque que acttia bajo la articulaciéon de por lo menos tres topicos: territorialidad, interdisciplinariedad e
intersectorialidad entre ministerios.

4 Hablamos de revinculacion porque en este plano se produce un fendémeno donde, a pesar de alta dependencia
de las ayudas sociales que provee el Estado, las personas que son objeto de los programas asistenciales suelen no
otorgar una valoracién positiva a dicho vinculo que segtn se ha podido observar se presenta como ocasional (aun
cuando no lo es) y por momentos traumatico y hostil a causa de los tiempos que insumen las gestiones, el caricter
efimero de las respuestas o la calidad de los servicios que desde su percepcion son insuficientes y/o inadecuados.
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