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LAS EXPERIENCIAS ARGENTINA Y CHILENA
DE COMBATE A LA POBREZA

Por Luis José D1 PIETRO PaoLo
SECRETAR{A DE DESARROLLO SOCIAL
DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, ARGENTINA

Introduccién

HILE Y ARGENTINA, dos paises hermanos unidos por una extensa
C geografia, han transitado a lo largo de los dos dltimos siglos por
una historia de encuentros y desencuentros.

Pueblos de culturas semejantes, uno mirando al Atlantico y el
otro al Pacifico, en ambos ha sido constante el esfuerzo por encon-
trar un crecimiento y progreso que respete los valores humanisticos
de su identidad cultural y del cual participen todos los sectores de
la comunidad.

Hoy ambas naciones recorren experiencias similares en la orien-
tacion de sus politicas sociales que considero relevante poner de
manifiesto en este Encuentro.

Chile. Evolucion de las orientaciones de la politica social

E ~ Chile es notorio que las diferencias de concepcidn acerca del
sentido y el caracter que debe tener la politica social obedecen basi-
camente al momento histdrico por el cual ha atravesado el pais.
La intervencién del Estado como agente generador del desarrollo,
asi como ha sido trascendental y profunda, hasidorelegada también
como perversa y dispendiosa en lo que concierne al gasto social.

En este pais las politicas sociales han evolucionado superando
etapas necesarias. Hallamos asi diferencias en los objetivos, cober-
tura y, especialmente, en el papel asignado al Estado en la produc-
cion, distribucion y financiamiento de los programas.

De acuerdo con Schkolnik-Bonnefoy (1994) se puede elabo-
rar una tipologia que distingue cuatro etapas de la politica social
chilena.
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1. Politicas pre universales (1920-1950). La primera etapa
nace con la aplicacién de politicas centradas basicamente en la
proteccion al trabajo, donde el Estado asume un claro papel de
“‘protector’’. Se da inicio a un conjunto de politicas orientadas a la
seguridad social y las relaciones laborales, la salud y la educacion.

2. Politicas universales (1950-1973). En la década de los cin-
cuenta el Estado pasé de un papel protector a uno *‘benefactor’”
que lo ubicaba como velando por el ‘‘bien comin’’ del conjunto de
la sociedad. Surgen nuevas instituciones dedicadas a entregar ser-
vicios directamente (en salud, atencion infantil, auxilio escolar,
etc.), y se masifican programas hasta entonces dirigidos a grupos es-
pecificos.

Sin embargo, a fines del periodo contrastaban claramente los
avances en el plano social con una hiperinflacion que minaba el
poder adquisitivo de los sectores populares y exacerbaba los des-
equilibrios macroeconémicos. Junto con el agotamiento de un mo-
delo de desarrollo econémico basado en la industrializacion susti-
tutiva de importaciones comenzd a agotarse un modelo de politica
social.

3. Asistencialidad y subsidiaridad (1973-1989). Ademas de pro-
fundas transformaciones politicas, en este periodo se produce un
cambio en la concepcidn de la politica econdmica y social. La politi-
ca social se supeditd al funcionamiento de la economia, basada en
principios neoliberales. La concepcion central era lograr una re-
duccién del tamano y accién del Estado, una focalizacion de los
recursos en los grupos mas pobres y la provision de servicios so-
ciales de manera descentralizada.

El principio de subsidiaridad implicaba concentrar el esfuerzo
social en aquellos sectores donde la aplicacion del modelo econémi-
co neoliberal generaba costos sociales mayores. I.a accion social
debia focalizar sus recursos hacia aquellos hogares cuya subsisten-
cia estuviera en peligro frente a las situaciones de crisis. La accién
del Estado se va centrando en la entrega de una serie de subsidios
directos ala demanda (pensiones asistenciales, subsidio Gnico fami-
liar, asignaciones familiares, alimentacién complementaria, etc.).

Todas estas medidas, sin embargo, no lograron compensar las
altas tasas de desempleo y la caida del poder adquisitivo de los sa-
larios, por lo cual se constatd un aumento en los niveles de pobreza
y una mayor concentracion de los ingresos.

4. Politicas sociales integradoras (1990-1994). La experiencia
heredada ensefid al nuevo gobierno surgido en 1990 que el creci-
miento econémico por si solo no permite asegurar un mejoramiento
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en la distribucién del ingreso ni una reduccién de la pobreza. Por lo
tanto el Estado debe participar activamente en la bisqueda de ma-
yores equilibrios sociales, sin comprometer los logros alcanzados en
la esfera econémica. La politica debe asegurar el desarrollo social
para conseguir un desarrollo econémico con equidad: ‘‘invertir en
las personas para integrarlas al desarrollo’’.

A partir de la reforma tributaria (1990) fue significativo el au-
mento de los recursos destinados a los sectores prioritarios: salud,
vivienda y educacién. Paralelamente se redobl6 el esfuerzo en el
ambito asistencial, aumentando las pensiones y subsidios.

En esta dltima etapa se busca una inversion en capital huma-
no con mayor nivel de educaciény complementariamente, un Esta-
do que genere programas especificos tendientes a lograr una mayor
igualdad de oportunidades. En el corto plazo se ha podido registrar
una fuerte reduccién de la pobreza (de 40% a 32.7% de la pobla-
cién) como consecuencia de la inversion en las personas y el creci-
miento econémico.

El Fosis: invertir con la gente

E. gobierno democratico que asumié en 1990 se encontrd con que
los programas de atencion social vigentes tenian un cardcter marca-
damente asistencial, sin que el sistema permitiera a los beneficiarios
obtener las herramientas necesarias para construir por si mismos su
bienestar.

Fue asi que se cred el Fondo de Solidaridad e Inversion Social
(Fosis), vinculado al Ministerio de Planificacién y Cooperacion, co-
mo un instrumento que considera a los pobres no sélo como benefi-
ciarios receptores de ayuda sino como actores capaces de su propio
desarrollo. La finalidad de este Fondo es la de financiar la ejecu-
cién de proyectos y actividades que le son presentados por grupos
y comunidades que viven en situacion de pobreza o marginalidad y
estimular la participacion y la autoayuda de estos grupos en la solu-
cién de des problemas. Opera en forma descentralizada, respetando
las caracteristicas y necesidades regionales y locales. Sus fundamen-
tos estdn vinculados a la concepcion de un Estado cada vez menos
paternalista y que fomente acciones que sean expresion genuina de
los propios interesados.

El Fondo concibe a la pobreza como un fenémeno multidimen-
sional, con diversos elementos que la provocan, condicionan y man-
tienen. Su objetivo es integrar a los sectores mas pobres al sistema
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social y productivo nacional, regional o local incentivandolos a par-
ticipar activamente en su propio desarrollo. El centro de su accién
consiste en financiar, respaldar y facilitar el esfuerzo y la iniciativa
de la comunidad organizada. Sus programas y proyectos incenti-
van la autosustentacion y su objetivo prioritario es colaborar en el
fortalecimiento de una capacidad instalada que permita a los invo-
lucrados seguir funcionando por si mismos.

El Fosis orienta sus recursos en tres grandes lineas de trabajo:

1. Acciones, iniciativas y proyectos comunitarios de caracter
productivo, destinados a mejorar los ingresos de las familias mas
humildes, ya sea del ambito rural o urbano.

2. Una segunda linea de trabajo esta orientada a la juventud
de sectores populares pobres, que se traduce en: capacitacion labo-
ral, integracion social y cultural, desarrollo de iniciativas culturales,
artisticas, recreativas, etc.

3. Generacién de capacidades de desarrollo en las localidades
mas pobres: fortalecimiento de la organizacion social, instancias de
participacion y recuperacion de la autoestima y dignidad propia.

Para seleccionar los proyectos a financiar, el Fosis ha fijado los
siguientes criterios:

a. Los proyectos deben contribuir a enfrentar y solucionar si-
tuaciones concretas de pobreza (focalizacion).

b. No deben superponerse pero si complementar la accion de
otros organismos estatales o privados (articulacién de las acciones).

c. Las acciones financiadas deben ser capaces de autosustentar-
se a cierto plazo (sustentabilidad).

d. Los proyectos deben contar con el aporte de la comunidad
(contraparte).

Los resultados obtenidos en cuatro afnos de accion indican que
el Fosis ha financiado mas de 5 200 proyectos con un gasto de 100
millones de ddlares por parte del Estado. El 70% de los proyectos
que financié fueron presentados y ejecutados por organizaciones
sociales y no gubernamentales.

Argentina. Crecimiento y desarrollo social

L lucha contra 1a pobreza en nuestro pais, como ocurre en el ca-
so chileno, se enmarca dentro de la cuestion mas amplia del logro
de un desarrollo social propio de toda nacién moderna y del cual
participen todos los sectores de la comunidad.

Como expresa el documento argentino presentado oportuna-
mente en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social realizada en
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Copenhague: ‘‘La preocupacion por el desarrollo y la integracion
social de la poblacion ha sido un elemento constitutivo y perma-
nente del proyecto colectivo de construccién de nuestra identidad
nacional’’.

Desde fines del siglo pasado, la apertura del pais a las distin-
tas corrientes inmigratorias y la posibilidad cierta de su inclusién al
suefio comin de la edificacion de una nacién muestra la vocacién
integradora que siempre animo a la Argentina.

Con la legitimacién del sufragio universal en 1912 se produce el
acceso del partido radical al poder, y con él, la incorporacion a la vi-
da politica del pais de amplios sectores de las capas medias de la
sociedad.

A mediados de la década del cuarenta, con el surgimiento del
justicialismo, son los trabajadores urbanos y rurales los beneficia-
rios primeros y principales de un proyecto de comunidad qu . in-
tentd dar respuesta a los complejos desafios de la época.

En ese periodo, 1945-1955, la Argentina otorgd rasgo consti-
tucional a los derechos sociales, con reconocimiento explicito a los
derechos a la educacion, a la salud y la prevision social, del nifio, de
la ancianidad, de la mujer, y de las comunidades indigenas, entre
otros grupos de la poblacién nasta ese momento al margen de la
integracion social.

Entre 1955y 1983, a partir de las sucesivas rupturas de la conti-
nuidad democratica y de la imposicion de gobicrnos autoritarios, se
resiente gravemente la configuracion de una estructura social relati-
vamente igualitariay socialmente inclusiva. Asi, el restablecimiento
de la democracia en 1983 encontrd al pais convulsionado por una
profunda crisis social y econémica.

Ya desde mediados de los anos setenta se apreciaba la agudiza-
cion del agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones
en el cual participaba nuestra nacion. La combinacion de desequi-
librio fiscal y deuda externa determind la adopcién de politicas de
ajuste que dieron como resultado la aceleracion de la inflacion y la
caida de la actividad productiva, con severos efectos en el empleo y
en las condiciones de vida de la poblacion.

En sintesis, los ochenta culminan con un avance progresista
en la democratizacion politica del pais pero con un grave deterioro
de la situacion socioecondmica que supuso la modificacion de la es-
tructura social, la fragmentacion de los sectores medios y bajos y un
empobrecimiento generalizado de la poblacién. Nuevas tendencias
hacia la desigualdad y la exclusién social reemplazaron los procesos
socialmente inclusivos vigentes en periodos anteriores.
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El sistema institucional de politicas sociales piiblicas

D uranTE muchos afios la intervencién social del Estado en la Ar-
gentina presentd caracteristicas que la asemejaban a las propias del
‘‘Estado de bienestar’’ de los paises centrales. Desde mediados de
siglo, las intervenciones sociales del Estado pasan de un estadio pre-
vio de asistencialismo y beneficencia a politicas piblicas de marca-
do sesgo universalista. Para satisfacer la finalidad de velar por “‘el
bien comin’’ de la sociedad se desarrolla y fortalece un conjunto de
instituciones publicas dedicadas a la provisién directa de servicios
sociales a la poblacién, particularmente en la atencién a la salud, la
educacidn, la prevision social, la vivienda, la proteccion de la ninez
y la tercera edad.

A mediano plazo, los resultados de la intervencion universalista
del Estado en las politicas sociales, sumado a las caracteristicas de la
estructura social y econémica del pais, permitieron la configuracion
de un panorama social relativamente igualitario, sin los desequili-
brios extremos que para la misma época presentaban otros paises
de la region. Asi, por ejemplo, hacia 1980 la Argentina registraba
una esperanza de vida de 69 anos, una proporcion de analfabetos
de 5% y una tasa de escolaridad de 94%.

~De todos modos, més alld de estos logros, las instituciones de la
politica social comenzaron a manifestar fuertes signos de deterioro
impuestos por la légica de funcionamiento del sistema que les sir-
vi6 de soporte: fuertemente centralista, sectorizado y fragmentado
y con crecientes tendencias a la corporativizacion. Los contenidos
niveladores de la intervencion estatal fueron progresivamente re-
emplazados por una oferta de servicios publicos deficiente y frag-
mentada, basicamente por falta de recursos. Esto influyé en el des-
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, especialmente
en el caso de los grupos mas pobres, como las familias carenciadas
de las 4reas urbanas y rurales, los subocupados y desempleados.

A partir de los afios ochenta, a la incapacidad del Estado para
brindar cobertura a estos sectores se agregan los efectos perversos
de la sobredemanda de servicios generada por el progresivo empo-
brecimiento de las capas medias, lo cual implicé desplazar a los més
pobres del acceso a dichos servicios.

El'marco politico-social de los noventa

D esoe los inicios de la década de los noventa, la Argentina em-
prendi6 una profunda transformacién de su economia acompanada
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por modificaciones sustantivas en la configuracion de la sociedad y
en las relaciones entre el orden de lo piblico y lo privado.

La redefinicion del papel del Estado en la sociedad y la eco-
nomia, las politicas de estabilizacién y saneamiento del sistema
econémico, la apertura de la economia, la paulatina integracién con
los paises del Mercosur, hacen que la intensidad de las reformas es-
tructurales emprendidas representen un punto de quiebra irrever-
sible y marquen el ingreso a un nuevo ciclo de modernizacién de
la sociedad y la economia, con el abandono del modelo cerrado y
estatista anterior y su reemplazo por un modelo abierto, asentado
en el mercado y la iniciativa privada.

Los éxitos iniciales del programa econdmico y de las reformas
emprendidas crearon las bases para afrontar la reforma imposter-
gable del sistema institucional de politicas sociales publicas y forta-
lecer la capacidad del Estado para el desarrollo de politicas activas
de combate a la pobreza.

Los esfuerzos del gobierno en este campo se han orientado a
propiciar la reforma de los sistemas institucionales y normativos
responsables de la aplicacion de esas politicas (trabajo, salud, edu-
cacion, seguridad social, etc.) para adecuarlos a las condiciones y
necesidades del modelo de desarrollo adoptado, apoyando fuerte-
mente los procesos de descentralizacién y desconcentracion insti-
tucional y operativa. Por ello han debido redefinirse las relaciones
entre el Estado central y los estados provinciales a fin de que es-
tos dltimos adquieran un nuevo protagonismo, como asimismo se
ha impulsado el surgimiento y crecimiento de organizaciones de la
comunidad a fin de que cumplan su responsabilidad indelegable en
la reconstruccién del tejido social.

En este marco, las politicas sociales son un elemento central de
la configuracién de un nuevo modelo societal, orientado a la equi-
dad y a lajusticia distributiva para garantizar el pleno despliegue de
las capacidades individuales y neutralizar las tendencias a un desa-
rrollo desigual de los sectores.

Un nuevo enfoque en politicas y planes sociales

E ~1os titimos anos, la Argentina ha dedicado una importante can-
tidad de recursos a iniciativas destinadas a la atencion de los grupos
més desprotegidos. La inversién social ha pasado de 14.57% del p1B
en 1983 a 18.03% del piB en 1994.
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Sin embargo, muchas veces esas politicas se han caracterizado
por un bajo nivel de resultados, la dispersion y la escasa transparen-
cia de sus practicas.

Frente a esta problematica y las dificultades que plantea la mo-
dernizacion en los estilos de gestion se propuso sentar las bases pa-
ra la construccién de un Sistema Nacional de Politicas Sociales que
en el mediano plazo permita la aplicacion de politicas integradas a
partir de un modelo de gestion con orientacién de demanda, garan-
tizando la participacién y la eficiencia en la accién.

La construccion de este sistema implica reconocer una variedad
de actores institucionales con competencias y funciones especificas
para contribuir al desarrollo social: a) el Estado, en sus diferentes
niveles y funciones; b) el mercado, con la oferta de servicios sociales
a los sectores medios y altos de la poblacion; c) las organizaciones
de la sociedad civil.

La Secretaria de Desarrollo Social

CIARO indicador del nuevo modelo de gestién propuesto es la
creacion de la Secretaria de Desarrollo Social, encargada de gene-
rar politicas hacia los sectores més pobres de la poblacion, racio-
nalizar la asignacion de los recursos y transparentar su utilizacion,
asi como la coordinacion de todas las politicas sociales sectoriales
en el dmbito del Gabinete Social del Gobierno Nacional.

La elaboracion de un Plan Social anual para el cumplimiento de
este ultimo cometido responde al objetivo de avanzar en un ejerci-
cio compartido entre los sectores a fin de: a) fortalecer y eficientizar
los recursos financieros y no financieros; b) colaborar en la adop-
ci6n de un enfoque conceptual y operativo compartido; c) adoptar
metodologias e instrumentos adecuados para la determinacion de
prioridades y metas; d) desarrollar las técnicas y herramientas ne-
cesarias para garantizar la ejecucion descentralizada y participativa;
) garantizar sistemas adecuados de monitoreo y evaluacién perma-
nente de procesos y resultados.

Los criterios puestos en practica en la ejecucion de las politicas
sociales ha permitido, por ejemplo, que la evolucién de la pobreza
en los hogares del Gran Buenos Aires pasara de 19.7% en mayo de
1989 a 11.9% en mayo de 1994.

Algunos de dichos criterios son:

a). Descentralizacion. En el campo de la politica social la descen-
tralizacion, como proceso de transferencia de responsabilidades y
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de la capacidad de ejecutarlas, debe ser entendida como transferen-
cia de ‘‘poder’’ del nivel central a los niveles provinciales, locales y
a las organizaciones comunitarias.

El fortalecimiento de los gobiernos locales pasa en gran par-
te por la capacitacion y la formacién de gerentes sociales, y por el
acceso a fuentes de informacién y utilizacion de metodologias de
planificacién adecuadas a sus necesidades.

b). Focalizacién. Con la adopcidn de este criterio se trata de no con-
traponer sino de complementar y corregir los déficits de las politicas
sociales de corte universal en beneficio de los pobres. La incorpo-
racion de este principio implica que los programas sociales deben
identificar claramente las poblaciones beneficiarias asi como las me-
tas a lograr y las pautas de control y efectividad de las mismas.

c). Participacién. La insistencia en la aplicacion de este criterio
apunta a involucrar a la poblacion como sujeto activo y opinante en
la definicién de las necesidades a ser atendidas (enfoque de deman-
da), en las prioridades asignadas y en la ejecucion de los proyectos
que se resuelva ejecutar. Asimismo la participacién es un elemento
central para garantizar la transparencia er el uso de los recursos.

Desde la Secretaria de Desarrollo Social se promueve y facilita
la generacion de formas organizativas locales, particularmente de
los grupos més pobres y desestructurados, a fin de que puedan ar-
ticular sus demandas y reclamos y participar en la solucién de los
problemas que los afectan. Asimismo se ha constituido el Centro
Nacional de Organizaciones Comunitarias destinado a fortalecer la
capacidad institucional de las organizaciones de la comunidad en
las tareas de desarrollo y democratizacion politico-social del pais.

Esta visién global del enfoque conceptual de las politicas so-
ciales en la Argentina actual muestra su correspondencia con las
condiciones del contexto general del pais, destacando la intima vin-
culacién de esas politicas con la tradicién argentinade justicia social
y solidaridad.

Conclusién

Las estrategias nacionales de superacién de la pobreza, para ser
efectivas, deben incluir decididas politicas de apoyo, incentivo y fo-
mento de la participacion a todo nivel.

En ambas naciones es necesario insistir en la creacién de con-
diciones y oportunidades que favorezcan la generacion y desarrollo
de organizaciones sociales fuertes y auténomas, de modo que pue-
dan constituirse en contrapartes validas no sélo para la ejecucion de
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proyectos sino también en la definicion de los planes y programas
de inversion social.

En este sentido la experiencia chilena de fomento a las organi-
zaciones de base —fuertemente a partir de los setenta— hace que
se halle mds avanzada en lo referente a formas y expresiones de tra-
bajo coordinado entre Estado y comunidad.

Sin embargo, en ambos paises es evidente el esfuerzo por im-
pulsar desde el Estado politicas sociales que abran espacios de in-
teraccién y fortalecimiento de la sociedad civil.

El Fosis en Chile y la Secretaria de Desarrollo Social en Argen-
tina son claro ejemplo en este sentido.





