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Tres temas aparecen reiteradamente en el debate de los Gllimos afios s0-
bre la pobreza en América Latina: la organizacidn popular y las acciones de las
mujeres en los barrios; la descentralizacicn del Estadoe y ¢l gobierno local; y los
nuevos requerimientos de las politicas sociales. En general estos temas han sido
examinados aisladamente. Este libro parte de la conviccién de que es urgente
profundizar sobre los nexos y ias contradicciones entre ellos, tal cual se plan-
tean y ocurren en nuestros paises. En la prictica, y sobre todo en la vida coti-
diana de las personas, estos temas estdn estrechamente entrelazados. Si no se
reconoce asi, mal pueden disefiarse alternativas eficientes y realistas frente a los
problemas de pobreza y discriminacién -y de subordinacidn del rol femenino- en
la obtenciOn de recursos bésicos para la sobrevivencia. En ese sentido este libro
intenta ser un aporie a la discusién sobre equidad social y de género, y a la eva-
luacién de una proposicion que sefiala que el fortalecimiento de los gobiernos
locales conducirfa a una polftica social participativa y eficiente.

La situacién econGmica y social de América Latina en la década del 80 ha
estado marcada por la crisis econémica y por politicas de ajuste que implicaron,
en diverso grado, deterioro distributivo, aumento de 1a pobreza absoluta y caida
en el gasto publico y social. Ha estado marcada también por cambios fundamen-
tales en ¢l modelo econémico sustitutivo de importaciones que imperaba en la
mayaria de los pafses. Mds temprano o mis tarde, los paises se han abierto al
comercio internacional; han liberalizado precios y expandido las relaciones de
mercado; han privatizado empresas piblicas y, en ocasiones, también la produc-
cién de beneficios y servicios sociales. La "modernizacién” del Estado estd en el
debate y se discute sobre su organizacién, sus funciones y su eficiencia. Las pro-
puestas que se fermulan sobre el tema incluyen reduccién del tamaiio y reorga-
nizacién administrativa, funcional y financiera del aparato publico, incluyendo
desconcentracion y descentralizacion territorial,

En el campo propio de las politicas sociales surgen iniciativas que conltie-
nen una orientacion diferente a la predominante en €l pasado: se disefian pro-
gramas compensatorios de corte plazo, s< difunde la idea de la focalizacion, se
multiplican iniciativas tendientes a descentralizar €l aparato pablico y a fortale-
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cer a los gobiernos locales, se intenta traspasar la responsabilidad por la ejecu-

cién de los programas al sector privado.

Desde el punto de vista de la vida cotidiana, 1a de los grupos pobies ha ex-
perimentado modificaciones que responden tanto a tendencias en el desarrollo
social de largo plazo como a los efectos sociales de la crisis, de las polfticas de
ajuste y de la nueva estratepia de desarrollo que se va consolidando. Los secto-
res pobres, que acceden a la "modernidad” en mayor medida que en el pasado,
han quedado en la década del 80 al descubierto frente a la operacion del merca-
do, debiendo intensificar la bisqueda de recursos para la sobrevivencia, multi-
plicando las conductas asociativas y la red de organizaciones sociales con base
territorial. En éstas, como también en las estrategias familiares de sobreviven-
cia, la mujer asume un papel preponderante que repercute sobre ella reportdn-
dole, como veremos en este libro, tante cargas como beneficios,

Es hora de profundizar estos temas y de evaluar sus vinculos y contradic-
ciones. {Cudles sen fos nexos entre las acciones sociales de las mujeres en sus
lugares de residencia, los desafios que enfrenia ¢l Estado en el 4mbito de las po-
liticas sociales y de la pobreza y las consecuencias de ambos para la situacion de
la mujer y Ia superacion de la pobreza? Los auteres de los diversos trabajos con-
tenidos en este libro abordan, en el caso de cada pafs, el encuentro entre el Es-
tado a través dec sus programas descentralizadores y sus politicas sociales con
asiento local y lo que denominamos sociedad, esto es, la dindmica de accién
propia de los barrios, enfatizando el lugar de la mujer en esta dindmica. Las in-
terrogantes a las cuales de un modo u ot10 todos 105 autores buscan responder
son las siguientes:

- ¢Co6mo se da en el contexto acotado de un territorio subnacional 1a parti-
cipacién del Estado y de la sociedad civil en la provisién de las necesidades
b4sicas para los sectores pobres?

—  &Qué alcances tienen o podrian tener las acciones sociales de mujeres en
sus barrios para la formulacion de polfticas sociales?

—  ¢Cudl es 1a capacidad de accion del Eistade en ¢l espacio local y qué reque-
rimientos y dificultades enfrenta?

= {C6mo es el encuentro (o desencuentro) entre la organizacién popular y
la dindmica social local, en 1a cual la mujer tiene protagonismo, y los pro-
cesos descentralizadores en el 4mbito politico-administrativo?

Como s¢ plantea en varios de los trabajos del libro, con frecuencia se ob-
serva una contradiccion enire las politicas orientadas a la pobreza y la equidad
social y aquellas orientadas a la equidad de: género. Por su parte, el estudio con-
junto de estos temas no es facil. Cada uro se enmarca en su propia tradicion
conceptual. Al considerar a [a mujer como objeto de estudio nos situamos en ja
perspectiva de un actor, nos ubicamos en ¢l espacio societal, adoptamos como
concepto explicativa el de reproduccidn social e incluimos en nuestro marco
analftico ¢l andlisis de género. Si, por el contrario, nos situamos en el eje de Ja
politica social o de la descentralizacién del Estado, nos ubicamos ¢n el espacio
estatal, nuestros conceptos basicos se vinculan a cuestiones de asignacion de re-
cursos, eficiencia en la toma de decisiones, disefio de programas, etc. En el mar-
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co analitico priman ¢l andlisis de género y no los desafios econdmico sociales, la
pobreza y la equidad social.

El prop6sito de este trabajo es introducir un conjunto de elementos que
permitan discutir acerca de las acciones sociales de las mujeres en el dmbito lo-
cal y los desafios de los Estados y de los gobiernos locales frente a la pobreza y
la condicién femenina. Nuesiro punto de partida es la situacién de la mujer y el
rol que desempefia en la estrategia familiar de vida y en la organizacién territo-
rial. Luego se examinan los cambios ocutridos en el Estado y en 1a polftica so-
cial. Posteriormente se¢ discuten los desaffos que enfrentan los gobierncs
locales y se reflexiona acerca del rol de la mujer y la incorporacion de la variable
género en la politica social a nivel local. En la dltima seccién se presentan los
trabajos, se sintetizan los principales argumenios que desarrollan los autores y
se ilustran desafios y problemas pendientes. El conjunto de esta exposicién re-
fleja, en una abigarrada sintesis, las potencialidades y las contradicciones que el
tema contiene.

1. MUIER, ESTRATEGIAS DE SOBREVIVENCIA Y ORGANIZACION
TERRITORIAL

Desde tiempos inmemoriales las mujeres han actuado en la opacidad de lo
privado, equilibrando recursos para satisfacer las necesidades reproductivas, fi-
sicas y afectivas de sus grupos familiares. Con la crisis econdmica que ha afecta-
do a nuestros pafscs, cuando el aporte monetario se hace exigue ¢ incluso
desaparece, se observa a las mujeres inventar nwevos ¢ imaginativos mecanis-
mos para garantizar la sobrevivencia. Esias acciones han sido profusamente es-
tudiadas desde diversas perspectivas y focos de interés: las estrategias de
sabrevivencia individuales y colectivas, las organizaciones poblacionales y los
movimientos urbanos. Principalmente se han estudiado las estrategias de so-
brevivencia, entendidas como el conjunto de acciones desplegadas por los secto-
res carenciados para asegurar su reproduccion. Las clasificaciones de los
diversos mecanismos utilizados dan cuenta de su variedad, pero cualquiera sea
el mecanismo que se examine, siempre aparece la mujer: creacién de "arreglos
laborales" que suplementan el ingreso familiar, conductas familiares que se tra-
ducen en un "estirar” estos ingresos, lazos de solidaridad, apoyo ¢ intercambic
de bienes y servicios entre vecinas y amigas, decisiones y conductas que llevan a
utilizar y aprovechar los servicios y subsidios que entrega el Estado, etc. Las mu-
jeres se acercan al municipio, se vinculan con los servicios de salud y educacion,
buscan ayuda y apoyo en programas sociales privados, etc.l,

Los mecanismos que se adoptan ro son sélo individuales o familiares,
también emergen o se intensifican conductas asociativas para enfrentar y resol-
ver colectivamente las necesidades mds urgentes: comedores, asociaciones para
la ayuda mutua, comprando juntos, iniciativas de autoconstruccién, grupos de

1 Sobre estos iemas véanse, entre oiros, Schminx (1984), Raczynski y Serrano (1985), Schmink,
Bruce y Kohn (1986), Barrig (1988), Unicef (s.f.).
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salud, talleres laborales, comités de allegados, etc. Estos grupos tienen base te-
rritorial® y son un fendmeno principalmente femenino. Es la mujer la que en el
limite de la sobrevivencia sale del hogar para gestionar y estirar recurses por
medio de la organizacién. El espacio comunal constituye una esfera de accion
mds amplia que el hogar, pero ligada al mundo doméstico. Las carencias coli-
dianas se constituyen en campos de accion y de organizacién popular para la
mujer en el marco del espacio de residencia (Barrig, 1988). Todo lo anterior in-
dica que se hace cada vez mds dificil confinar a 1a mujer solamente a2l mundo do-
méstico: Jos pasajes entre lo productivo, reproductivo y comunitaric son
muchaos y {recuentes.

La incursidn en actividades mds alld del hogar, en particular cuando se tra-
ta de experiencias colectivas, abre una significativa experiencia personal para la
mujer. Los estudios en los mas diversos pafses coinciden en sefialar que ella des-
cubre espacios de sociabilidad, de comunicacién, de valoracién personal y de
aprendizaje. Su participacion se traduce con frecuencia eén un mejor manejo de
las relaciones de pareja y con los hijos, en mayor asertividad y autoestima y en
cambios a nivel sociosicoldgico. Simultdneamente los estudios concuerdan ¢en
sefialar que esta incursion "extradoméstica” significa para la mujer un recargo de
actividades y responsabilidades, extensas ~ornadas de trabajo, tensiones, conflic-
tos familiares y una retribucién monetaria magra en relacion con el esfuerzo
desplegado. En sintesis, las nuevas actividades tlienen de dulce y de grasa: las
mujeres experimentan tanto un proceso -le cambio y valorizacién personal co-
mo un recargo de actividades y responsabilidades. No estd claro cudl es el saldo
neto para la mujer. Tampoco es claro el real significado de las acciones colecti-
vas de las muyjeres para la comunidad.

Las organizaciones y grupos de base son sin duda espacios de solidaridad,
afectividad y comunitarismo. No obstante, ellas no estdn exentas de la compe-
tencia, la rencilla y 1a disputa por ¢l poder. Abundan précticas asamblefsticas,
divorcio entre las socias-dirigentes y socias-base, problemas de liderazgo, con-
flictos recurrentes entre I3gicas individua:istas y 16gicas colectivas, etc. Por otra
parte las organizaciones son inestables debido a estas dificultades, y también
porque el principal motor de movilizacién son los problemas concretos. Pese al
papel sicosocial que juegan estas organizaciones (espacios de sociabilidad, de
recreacion, de aprendizaje), sucede que, una vez solucionados o superados los
problemas concretos, la organizacién tier.de a decaer. No ¢std claro si la sobre-
carga de trabajo y de tensiones para la mujer en el corto plazo conduce en un
plazo mds largo a logros en la dimensidn de 1os intereses de género. Tampoco es
evidenie cudl seria la proyeccion de estas nrganizaciones mds alld de la sitvacién
de crisis y carestfa econdmica.

Es diffcil entender la multiplicacién y diversificacion de la organizacion
popwlar, vecinal y comunitaria en las dreas de pobreza, sin considerar que los

2 Eo el pasado, la orgavizacidn popular se asociaba més al mundo del (rabajo ¥ 3 cuestiones
sindicales. Las organizaciones termitoriales eran casi exclusivamente en tomo al problema de la
vivienda,
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pobres cuentan en mayor medida que en el pasado con agentes ¢ instituciones
que los respaldan. Los sectores pobres no actdan solos, cuentan con agentes ¢
instituciones de apoyo, pablicos y privados. En el pasado la colaboracién a la
organizacion se canalizaba fundamentalmente a través de los partidos peliticos
y el gobierno. Hoy cuentan ademds con profesionales {técnicos, animadores,
promotores) € instituciones privadas {ONGs) que ofertan conceptos, iniciativas
y métodos de trabajo (Campero, 1987). Estos agentes difieren en su orientacién
y objetivos. En algunos priman motivaciones politicas (organizacion, articula-
<ién de tejido soctal). Otros actban empujados por motivaciones religiosas, de
solidaridad, ayuda y justicia social. Otros asumen este rol por motivos laborales,
buscando el desarrollo de determinadas 1écnicas o instrumentos que aporten a
la satisfaccién de necesidades concretas. Cada agente contribuye con su l6gica a
dinamizar la organizacién popular, enrigueciendo, complejizando y tambi€n ha-
ciendo mds conflictiva la dindmica de la base social. La experiencia en el trabajo
lecal ensefia a estos agentes, cualquiera sea su orienrtacion, que su contacto con
la comunidad es preferentemente femenino y que es nrgente adecuar su queha-
cer y modalidades de trabajo a los requerimientos y necesidades de las mujeres3.

También es dificil entender 1a dindmica social en la base sin considerar
que los grupos pobres, en muchos aspectos, tienen caracteristicas diferentes que
en el pasado y viven la ciudad de modo diferente. Las expeciativas demogréficas
de vida son m4s altas, el nivel de escolaridad se ha elevado, ha aumentado la
oferta de servicios urbanos de agua, luz. alcantarillado, salud, educacién y vi-
vienda. Los sectores pobres se han integrado, efectiva o simbélicamente, a las
pautas de consumo moderno y los valores asociados a ellas. Ha disminuido el
nimero de hijos y 1a familia s¢ ha nucleaiizado. El grupo de edad "mds visible" y
que ha aumentado en mayor proporcidn es ¢l de los adolescentes y jovenes, Ya
no es posible afirmar que, como resultado de la migracién rural-urbana, hay
“ruralizacidn de la ciudad". Los pobres urbanos han aumentado en niimero, re-
siden en lugares cada vez mis alejados del centro de 1a ciudad y de los espacios
de trabajo y viven una situacion de creciente segregacitn socio-espacial frente al
resto de los estratos sociales. Las caracteristicas, recursos y oportunidades en ¢l
territorio local tienen mayores repercusiones que en el pasado sobre la calidad
de vida de los sectores pobrcs‘.

La pobreza urbana se ha tornado mds heterdgenea. En el pasado los po-
bres lograron inserciones muy variadas en la fuerza de trabajo: obreros indus-
triales, trabajadores en servicios y comercio, empleados y por cuenta propia,
formales ¢ informales, sector piblico y privado, empleos estables ¢ inestables,
calificados y no calificados, etc, Por otra parte, los sectores pobres fucron par-
cial y desigualmente beneficiados de la accién del Estado en materia social. Al-
gunos lograron accesc a beneficios de la prevision social, otros a beneficios de
vivienda, de salud o de educacion. Algunos lograron movilidad social insertdn-
dose o calificando de estrato medio o medio bajo. Otros internalizaron expecta-

3 Para Chile, véase Gonzdlez en este libro.
4 Tovar, en este libro, aborda este tema para el case de Lima, Perd.
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tivas de movilidad social para sus hijos, las que se materializarian a través del
esfuerzo laboral de los padres y Ja permanencia en el sistema educacional de los
hijos. La intensidad de ello dependic de 1a magnitud y de Ia continuidad en el
tiempo del esfuerzo estatal en el 4mbito social que hubo en cada pais. En los
afos 70 y 80 esta diversidad se complejiza. En 10dos los pafses, producto de las
sucesivas crisis econdmicas, las restricciones en la demanda de trabajo y las cai-
das en el nivel de los salarios reales, hubo un aumento fuerte de la informalidad,
a la par que segmentos importantes de los estratos medios y bajos se empobre-
cieron. A los "pobres crénicos” (que también se empobrecen) se suman los es-
tratos medios y medios hajos "empobrecidos”.  Actualmente, mientras en
nuestras sociedades el consumo y nivel de vida de la poblacién depende en ma-
yor medida que antes del acceso al mercado de bienes y servicios, segmentos im-
portantes de la sociedad han quedado marginados del mercado de trabajo
formal o, estando en €1, han experimentado una cafda en el ingreso monetario,
reduciendo asf su capacidad para acceder al mercado de bienes. En ¢l caso de la
poblacibn joven hay trastornos de las expectativas cifradas en la educacién, que
se evidencian en el fendmeno masivo de la desocupacion juvenil.

El "corpus” de datos acumulados sobre 1as caracteristicas de la pobreza, las
estrategias de sobrevivencia, la organizacion popular y los agentes de apoyo, y el
rol que en todo ello le cabe a Ja mujer, ba llevado a los autores de este libro a
formular preguntas sobre los alcances de estos fenémenos para las politicas so-
ciales y la capacidad de accion del Estado y de agentes privados en la superacion
de los problemas de pobreza. Ha suscitado también preguntas sobre las repercu-
siones de las politicas sociales y de la accién de agentes no gubernamentales so-
bre la situacién de la mujer.

2. CAMBIOS EN EL ESTADO Y EN LA POLITICA SOCIAL

Al plantear el tema del papel del Estado €n el campo social y en la solu-
cién de los problemas de pobreza resaltan, como se apreciard en la lectura de
los articulos de este libro, las enormes diferencias entre los distintos paises de
América Latina. Historicamente cada uno entendi6 y concretizd de modo parti-
cular la accién estatal en materia social. En algunos pafses no ha habido casi po-
litica social (Perd y Bolivia, por ejemplo), mientras que en otros (Chile,
Uruguay) ésta ha sido temprana y continua en el tiempo. Estas diferencias ha-
cen dificil plantear el tema de modo global o genérico. No obstante, hay rasgos
comunes que es importante sefialar:

- Cuando desde el Estado se han definido politicas sociales, se han privile-
giado programas homogéneos y universales (poco selectivos), en los cuales
el sector puablico financia y al mismo tiempo s¢ cncarga de la produccion
de los servicios y beneficios saciales.

- La expansi6n del sistema de polfiicas sociales ha obedecido a motivaciones
populistas y presiones de los grupos partidarios y de interés involucrados.
El resultado ha sido un sistema allamente segmentado y estratificado, y
una institucionalidad engorrosa y poco eficiente en [a cual hay un predo-
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minic de relaciones clientelisticas marcadas por el juego politico partida-

rio.

-~  Enla expansién del gasto piblico social hubo escasa preocupacion por su
financiamiento y por un uso eficiente del mismo, con los consecuentes re-
sultados en cuanto 2 aceleracién inflacionaria y lentitud en la mejora en
los indicadores sociales,

- Encuanto al contenido y los resultados de Jos programas se observa un €n-
fasis en la creacidn de infraestructura y oferta de servicios, privilegio a las
dreas urbanas, escasos espacios de participacion para los beneficiarios, po-
cos esfuerzos de colaboracién intersectorial, beneficios para los sectores
medios mds que para la poblacién m4ds pobre.

- En algunos de los paises se fomentd y promovié desde ¢l gobierno 1a orga-
nizaci6n vecinal y comunitaria en dreas de pobreza. A veces esta accion fue
parte de una politica de participacion que abrid caminos para que la po-
blacién colaborara con el mejoramiento de su hdbitat. Otras veces fue par-
te de acciones arientadas a ampliar y consolidar el apoyo a el o los
partidos o grupos en el poder. Bajo ambos esquemas 10s pobres termina-
ron siendo basicamente clientes, aunque en ¢l discurso oficial se enfatiza-
ba la intencién de hacerfos participantes.

En los afos 80 las politicas que se han impuesto en la region privilegian
las relaciones de mercado, €l sector privado y los equilibrios macroecondmicos.
El papel del Estado en materia social se modifica. En casi todos los paises se
reduce el gasto pablico social, ajustando su monto a las restricciones fiscales y
macroeconémicas. Ello no significa que ¢l Estado abandona su responsabilidad
frente a la poblacion mds pobre. Por el contrario, los gobiernos hacen esfuerzos
por focalizar su accién en ésta. De un lado, se intenta que 1a politica social sec-
torial sea mds selectiva; del otro, se intensifican o crean programas compensato-
rios para las situaciones mds extremas de pobreza. Entre €s10s sobresalen
subsidios en alimentacién, planes temporales de empleo de emergencia, distri-
bucién de pensiones asistenciales y otros subsidios monetarios y la creacion de
fondos sociales. En estas iniciativas, y también en la politica social sectorial
(educacién, salud, vivienda), se definen grupos objetivos especificos (nifies, ma-
dres, jévenes u otros) y se buscan caminos que aseguren que los programas so-
ciales beneficien al interior de cada grupo objetivo a los mas pobres, 1o que
implica instrumentos de focalizacion, modalidades de entrega de subsidios que
se traduzcan en apoyo a la demanda mds que a la oferta, diferenciacion de bene-
ficios segiin calidad y fomento a procesos de autoseleccién por parte de los be-
neficiarios, pérdida o reduccién de la gratvidad de algunos servicios y
beneficios, cobro de tarifas, etc.”,

La accidn de l1a politica pablica en materia social se modifica también en
un seatido institucional y polftico-administrativo. El esquema que se plantea
tiene dos componentes. Primero, se impulsan procesos de desconcentracion y

5 Los esfuerzos por otientar las pollticas sociales en esta direccién son concemitantes a una
tecnificacién de Ja misma.
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descentralizaci6n del aparato estatal con traspaso de compelencias y recursos
desde el nivel central al nivel local {gobierno local). Segundo, se preduce un
traspaso de la responsabilidad de ejecuiar y/o gestionar programas y servicios
sociales que cuentan con subsidio fiscal a manos de agentes privados, no guber-
namentales y a organizaciones de la misma comunidad.

Respecto al primer componente de la propuesta cabe puntualizar que sdlo
tendria sentido iniciar la descentralizacian en el dmbito social cuando €l accio-
nar publico en estas materias es fuerte y centralizado; cuando el Estado asigna
un monto significativo de recursos a las tareas sociales y dispone de vna amplia
oferta y cobertura de servicios sociales. S610 en estas circunstancias es factible ¢l
traspaso de competencias y atribuciones 21 nivel regional y comunal. Si no exis-
ten estas circunstancias 10 dnico que se consigue es "descentralizar los proble-
mas" y hacer menos visible 1a ineludible: responsabilidad que tode gobierno
tiene en €l dmbito social.

Por otra parte, es evidente que hay atribucioncs dc politica social que no
pueden dejar de ser responsabilidad del gobierno central. Es importante debatir
sobre esto. Nos parece que son atribuciones no desceniralizables la definicidn
de los objetivos y prioridades nacionales que marcan los lineamientos globales
de la politica social y aseguran rccursos fara una adecuada implementacin de
la misma. Lo son también la asignacion y distribucion equitativa de recursos en-
tre las dreas locales (funcién compensadora y redistributiva). Por tltimo, lo es
fa fiscalizacion y el control del uso de 10s recursos.

Uno de los rasgos mds relevantes del segundo componente €5 €l surgi-
miento de una nueva relacion entre Estado y sociedad. La propuesta abre un ¢s-
pacio para que nuevos actores (la comunidad organizada, organismos no
gubernamentales de diferente tipo, sector privado, grupos de mujeres, de jove-
nes, e(¢.) gestionen desde su especificidad sus propias demandas, aportando a la
labor del gobierno local y potencidndose mutuamente. Con la propuesta s¢ es-
pera un efectivo fortalecimiento de los gobiernos locales: que €stos promuevan
y potencien las injciativas que nacen desde la comunidad y sus organizaciones y
que estimulen a agentes no gubernamentales a asumir un rol de intermediarios
entre el Estado (representado por el gobicrno local) y los habitantes. Se espera
con ello lograr una gestién mas dindmica, eficicnte y eficaz de los servicios y
programas sociales y el desarrollo de proy:ctos especificos oportunos, participa-
tivos y adecuados a las diversas particularidades locales. Pere, a Ja hora de defi-
nir su quehacer, iserdn los gobiernos locales capaces de lograr y encauzar un
encuentro posilivo y potenciador entre sus propias actividades y las iniciativas
que nacen desde los habitantes, actores y organizaciones locales?

Si se acepta que los habitantes y sus organizaciones tienen palabra, el "ha-
bitante activo y visible” en dreas de pobreza €s mayoritariamenie mujer, y las or-
ganizaciones son femeninas. A la hora definir programas € iniciativas, éserdn los
gobiernos locales capaces de incorporar la variable género, de evaluar el impac-
to que los programas tienen para las mujeres, de disefiar programas que se ade-
cuen a las necesidades femeninas y, en 1a medida en que sea necesario, de
plantear programas especificos para la mujer?
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Las dos secciones siguientes reflexionan sobre estas dos preguntas, respec-
tivamente, sefialando algunas de las debilidades y requerimientos de los gobier-
nos locales para cumplir eficazmente con su cometido.

3. ESTADOC Y SOCIEDAD: ENCUENTRO AL NIVEL LOCAL

Como se ha insinuado, en la descentralizacién estatal y el fortalecimiento
del gobierno local hay un campo de accién posible para hacer frente a los pro-
blemas de pobreza y de discriminacién contra la mujer pobre. El resultado de la
apuesta descentralizadora, sin embargo, r.o depende s6lo del Estado sino en im-
portante medida del encuentro entre €l 4mbito institucional-estatal y el societal:
desarrollo social local supone articular iriciativas y actividades de ambos dmbi-
1os. En este sentido, la descentralizacion politico-administrativa constituye una
condicidn necesaria pero no suficiente para el desarrollo local. Se requiere, ade-
mds, de cierta capacidad de accién auténoma de los actores sociales y de un en-
cuentro positive y potenciador entre éstos y el gobierno local.

En los paises de la regidn, como vimos, ha habido una vitalizacion de la ac-
cidn de los grupos pobres. Hay mds orginizaciones y una mayor capacidad de
accién en cuestiones referidas a calidad de vida, sobrevivencia, hdbitat urbano.
Esta realidad, sumada a la presencia de niltiples agentes de apoyo externos y a
la experiencia en proyectos y programas sociales que ellos han acumulado, son
factores favorables a un efectivo proceso de desarrollo local, La situacidn es di-
ferente en ¢l 4mbito institucional-estatal, donde el fuerte centralismo y la debi-
lidad histdrica de los gobiernos locales imponen restricciones a un efectivo
proceso descentralizador.

En estas circunstancias la efectividad de un proceso descentralizador tiene
relacion, aunque parezca paradojal, con la voluntad y la capacidad del Estado
central para impulsarlo, dotando a las instancias descentralizadas de 10s necesa-
rios recursos materiales y humanos, incluyendo capacitacion, modelos de ges-
tion local, instrumentos de planificacion y programacién, herramientas de
diagndstico y de evaluacion, eic.

La politica social a nivel local se refiere a la capacidad de la instancia local
de visualizar los problemas sociales y de pobreza propios de ese nivel, priorizar-
los y definir cursos de accidn. El gobierno Jocal debe planificar su quehacer. Es-
t4n lejos los afios en 1os cuales se entendia por planificacidn la elaboracion de
grandes planes y la ejecucién lineal de las propuestas que éstos contenian. La
planificacitn es un proceso flexible, en el cual intervienen variados actores que
no necesariamente persiguen metas similares, que tiene lugar en un medio in-
cierto, desconocido, con informacién limitada. La capacidad para concertar ob-
jetivos y cursos de accidn es parie ¢e la tarea de la planificacién local.

Esta tarea impone determinados requerimientos a Jos gobiernos locales.
Estos deben contar con atribuciones y recurses para ejercer su labor, tener legi-
timidad politica frente a la comunidad a la cual sirven y frente al gabierno cen-
tral, y ser técnicamente competentes. Elementos indispensables de la
mencionada competencia técnica son una relativa estabilidad funcionaria, equi-
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pos de trabajo interdisciplinarios e id6neos, conocimiento y capacidad para de-
sarrollar e implementar modelos de gestién local, competencias en planifica-
cidn y programacién local, capacidad y manejo de instrumentos para realizar
diagnosticos locales y capacidad de procesar demandas de la comunidad para es-
timular la bisqueda de soluciones®.

Por otra parte, el gobierno local y 1a comunidad organizada no son los dni-
cos actores. Como vimos, los habitantes y las organizaciones de base se encuen-
tran con diversos promotores e instituciones que, con variadas motivaciones,
cfrecen apoyo y ayuda: los organismos no gubernamentales. Su participacion
puede, en determinados casos, aportar a una activa intermediacién entre el Es-
tado en su expresion local y la vecindad. También estas instituciones pueden
ocupar espacios de accién que serfan de dificil o inadecuado acceso para la ad-
ministracién local y, en este sentido, aportar a la dindmica de desarrollo local.
Sin embatgo, hay que reconocer que la interaccién de los diversos actores, go-
bierno, comunidad, ONGs, puede producir contradicciones y conflictos entre
estas instituciones y el gobierno local’.

El posible encuentro entre e! gobierno local y la comunidad pasa por un
elemento indispensable a la gestion descentralizada: la participacién de la co-
munidad. Con demasiada frecuencia se apela al término participacion para dar
cuenta del papel de la comunidad en determinados programas sociales. Por par-
ticipacion puede entenderse la colaboracion de los beneficiarios en la entrega
de subsidios asistenciales; puede entenderse la asistencia a un curso, la partici-
pacidn en un taller ¢ la utilizacion de los servicios socizales descentralizados, Es-
tas modalidades no necesariamente implican un involucramiento en €l proceso,
asuncion de responsabilidades, oportunidades para sugerir, evaluar o criticar.
Participacién se entiende aquf en estos dltimos términos: alede a la incorpora-
cion de la organizacion popular y de los habitantes en la definicion de las princi-
pales lineas de accién en materia social como en la implementacion de éstas.

El primer requerimiento que recae sobre el gobierno local para lograr par-
ticipacion de la comunidad, en el sentido que se ha definido, es una auténtica y
deliberada apertura a la comunidad, informacién respecto a beneficios y dere-
chos, respecto a los servicios existentes y respecto de otras oportunidades de ac-
cién posibles. Como ha seiialado Borja (1987:195), no puede esperarse mucha
participacion de los ciudadanos si éstos no saben c6mo ni dénde ni para qué
participar. Es en este sentido que la participacion debe estimularse desde el go-
bierno local, lo que, a su vez, requiere que a éste se le considere democrdtico,
honesto y eficiente, y que en la comunidad exista confianza en la capacidad de
respuesta del municipio.

La evidencia de una amplia practica de organizacion popular orientada a
la sobrevivencia, y de gobiernos locales dotados de atribuciones para actuar a
nivel local, no necesariamente conduce a un feliz encuentro entre ambos. En
nuestros pafses, como lo revetan varios de los trabajos presentados en este libro,

6  VEéanse Arocena en este Jibro, y Raczynski y Serrano (1988).
7 Véanse los articulos en Gordon Drabeck (1987) y Gonailez, en este libro.
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pareciera que los procesos descentralizadores en Ja parte estatal-institucional, y
los procesos que tienen lugar en la base social, no convergen en una propuesta
comiin de desarrolle local. M4s bien 10 que sucede es que el gobierno local inhi-
be 0 ahoga iniciativas que nacen de la comunidad y que la organizacién popular,
por diversas razones, pone en jaque o deslegitima los gabiernos locales. Es difl-
cil lograr un encuentro pasitivo mientras no medie un proceso que sea buscado
¥ conducido por el gobierno local y esté orientado a abrir cauce a la participa-
cién de la comunidad, no s6lo en ¢l 4mbilto de ia gestidn de los programas, sino
especialmente en el 4mbito de la definicion de las acciones a desarrollar, e inte-
grando pricticas educativas y promocionales.

4. MUIER Y POLITICA SOCIAL A NIVEL LOCAL

Se ha destacado en este texto la relevancia de la accién femenina para la
satisfaccion de necesidades bdsicas, la activa participacién de la mujer en la or-
ganizacion popular de base territorial y su papel de soporte y canal de transmi-
sién de los beneficios y subsidios de las politicas sociales hacia la familia. Existe
una estrecha relacién entre las acciones de los gobiernos lecales y la participa-
cion de la mujer: ella es la que se dirige al municipio, solicita ayuda, subsidios,
informaci6n. Ella va al consultorio de salud, inscribe al hijo en un jardin infan-
1il, 10 matricula en la escuela.

Esta situacion indica que si se ignora el papel femenino en la transmision
de las politicas sociales se €54 restando efectividad a estas politicas. Si la mujer
es intermediaria entre el Estado y la familia es indispensable que la organiza-
cién de los servicios y de los programas consideren el ritma, horario, urgencias y
necesidades de 1as muyjeres. Al respecto, a modo de ejemplo, valga la siguiente
pregunta: iel horario, el espacio fisico, 1os mesones de informaci6n, las salas de
Tecepeion 0 de espera se adecuan a un piblico femenino que suele asistir acom-
paiiado de nifios pequefios?

Como es sabido, la informaciéon y comunicacion entre €l municipio y la co-
munidad local es un desafio permanente. A la hora de imaginar mecanismos de
comunicacién y de acercamiento a la comunidad, ése considera la posibilidad de
aprovechar la asistencia de Ja mujer a los recintos municipales, establecimientos
de salud, de educaci6n, con perfodos de espera en general largos, para entregal-
le informacion en materias de interés local y/o de interés femenino? Por ejem-
plo, podria pensarse en gufas de beneficios y actividades, en educacién y
conductas preventivas en salud, en noticias respecto a c6mo, dénde y por qué
participar, derechos legales, relaciones padres/hijos, manejo de conflictos fami-
liares, por nombrar algunos. Es evidenie que la adecuacion de los programas y
beneficios a los tiempos y necesidades de la mujer y el aprovechamiento de to-
das las oportunidades convenientes para informar, comunicar, recoger y ensefiar
€S un caming para potenciar 1as paliticas sociales.

Pero desde 1a Gptica de este libro no basta con mirar la eficiencia de la po-
Iitica social; s importante evaluar también el impacto que los programas y ser-
vicios tienen sobre la mujer. Anteriormente detectamos la doble cara que tenfa
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la incursion de la mujer en actividades comunitarias y también su colaboracion
en los programas y servicios sociales. Ella aporta a una mejor calidad de vida
para su familia a cambio de un recargo de tareas y responsabilidades. Al usar a
la mujer como un medio, un instrumento de accidn, se requiere de ella mayor
esfuerzo, en general sin considerar adecuadamente sus necesidades y aumentan-
do su carga de trabajo. En algunas circunstancias la colaboracion y participacion
de la mujer se traduce en una mejora de su condicion social, pero esto no ocurre
siempre. En consecuencia, €5 importante aprender a partir de las experiencias
concretas cudndo y por qué ello ocurre; evaluar los costos y beneficios que para
la mujer tiene su incursidn en tareas extradomeésticas y los factores que llevan a
que la realizacion de estas actividades se traduzca en procesos de valorizacion y
crecimiento personal y aquellos que simpiemente significan mas calidad de vida
para el grupo familiar, a cambio de jornadas de trabajo intensas y largas, mu-
chas veces insostenibles, con un fuerte costo en lo personal, que en un plazo
mds largo repercuten negativamente sobre 1a mujer y sobre su grupo familiar.

No es fécil realizar estudios y encoatrar respuesta a estas preguntas. No
existen criterios de consenso que permitan decidir cudndo una actividad, pro-
yecto 0 programa impacta positiva y cudando negativamente la condicién de la
mujer. No obstante, es indispensable y urgente iniciar la tarea de debatir en tor-
no a estos criterios, buscando maneras sencillas para medirlos, realizando estu-
dios de seguimiento y evaluacion de los proyectos,

La incorporacion de la variable género en la definicion de politicas y pro-
gramas sociales no se limita a lo planteada: incluye también considerar a la mu-
jer como grupo objetivo y disefar e implementar programas sociales
especificamente dirigidos a ella, que aborden problemadticas, muchas veces igno-
radas, que la afectan con particular fuerza. Por ejemplo, 1a salud mental, la vio-
lencia intrafamiliar, la ausencia de atencién jurfdica, carencia de espacios de
sociabilidad, comunicacién y aprendizaje. En este Gltimo case €s importante no
olvidar proyectos que intentan dotar a lis mujeres de determinadas destrezas
que las habilitan para integrarse a una actividad productiva, con la cual en el
mediano plazo ellas puedan romper con su dependencia de 1as ayudas estatales
¥ privadas.

En definitiva, la variable género puede incorporarse de diversas formas:
respetando en 1€rminos de tiempo y espacio a las mujeres, complementando las
acciones sociales locales con iniciativas de especial interés para ellas, adicionan-
do a los programas que involucran participacién femenina instancias de cuidado
infantil que alivianen su carga cotidiana, v disefiando programas especificos pa-
ra ellas,

El espacio local es un espacio potencial de accién en materia social plani-
ficada, con participacién de la comunidad y con relevancia y protagonismo de
las mujeres. Pero, como vimos, los gobieraos locales tal cual existen en nuestros
pafses son débiles, tanto por razones de restricciones en recursos financieros y
profesionales como por una escasa capacidad de tomar cl tema del desarroilo
local y de plantearse en el mediano y largo plazo. Si bien en algunos paises los
canales institucionales existen o estin generdndose, y si bien las reasignaciones
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de recursos y presupuesto se estdn intentando, la capacidad real de tomar deci-
sioné¢s orientadas hacia la pobreza, la mujer y 1a participacion social aun es pre-
caria. A pesar de la masiva experiencia de agentes externos v de la propia
organizacion popular, todavia ¢l camine que queda por recorter es largo y exige
voluntad del gobierno central, instancia que debe impulsar y acompanar los
procesos descentralizadores.

Responder desde el nivel local simultadnemente a 1os problemas de pobre-
za y de la condicion femenina es una tarea aun mds diffcil. Los objetivos no
siempre apuntan en la misma direccidn; e¢n ocasiones aun pueden ser contradic-
torios. Por tltimo, el problema de género se plantea con mayor fuerza que ¢l de
la pobreza ¢n la esfera culwural, permeando toda la sociedad, La accién de los
gobiernos locales puede cuidar que sus programas y proyectos conlleven benefi-
cios para la mujer y programar acciones que efectivamente apunten a disminuair
las inequidades de género. Sin embargo, este quehacer s0lo podrd mostrar re-
sultados positivos en la medida que la sociedad en su conjunto camine €n esa di-
reccidn.

5. ESTRUCTURAY CONTENIDC DEL LIBRO

Como se ha sefialado, 1a atencidn de este libro recae sobre las interrelacio-
nes entre tres temas: organizacion popular y acciones de las mujeres; descentra-
lizacién dcl Estado y gobierno local; y nuevos requerimientos de las politicas
sociales. Los nexos y contradicciones entre estos temas no se analizan en abs-
tracto, sino examinando la experiencia de algunos pafses. Los trabajos sitdan los
temas en ¢l marco histérico de cada pais, analizando en ese contexto las poten-
cialidades, las contradicciones y debilidades de los gobiernos locales para dise-
flar y ejecutar politicas y programas sociales que aborden simulidneamente los
objetivos de superacion de la pobreza y mejora ¢n la condicién femenina.

De los diez trabajos que siguen a esta introduccidn, uno tiene cardcter glo-
bal, ¢n el sentido que no se refiere especificamente a un pais. Es el trabajo de
Margarita Maria Errdzuriz, "E} gobierno local como espacio para la accién de
mujeres: Promesa que requiere de reflexién”. La autora se preocupa principal-
mente del posible impactoe de programas sociales sobre la condicion de la mujer
pobre. Destaca que los gobiernos locales son un espacio vilido pero limitado de
accion en beneficio de las mujeres; que las politicas de superacion de la pobreza
son una condicién necesaria pero no suficiente para mejorar la situacién de la
mujer; que si no hay una especial preocupacién por la mujer en el disefio y eje-
cucion de ¢stas politicas, ellas tienden a reproducir su ro! tradicionat; y que no
basta la incorporacién de consideracioncs de géncro en programas sociales para
ir en beneficio de la mujer sino que es necesario impulsar programas especifica-
mente dirigidos a ella. Asociado a cstos puntos el trabajo discute acerca de
cudndo la unidad adecuada de accién es 1a mujer y cudndo 1a familia, y sobre la
conveniencia de disefiar y ejecutar programas generales que incorporan consi-
deraciones de género o programas especificos y particulares para la mujer.
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Errdzuriz plantea e ilustra los riesgos de instrumentalizar a 1a mujer al po-
ner el acento en los problemas de la pobreza ¢ identifica los desafios necesarios
de enfrentar para evitar 0 aminorar estos riesgos. Uno central, en opinién de la
avtora, es precisar y encontrar metodologfas adecuadas para la incorporacion
del tema a la planificacion (nacional y lo:al), le que requiere decidir en forma
concreta lo que se persigue al realizar acciones con las mujeres y o que se en-
tiende por beneficiar a la mujer, La autora recuerda que ¢l desafio de incorpo-
rar ja variable género en las politicas sociales no recae sélo sobre €l gobierno
local sino que requiere consenso y voluntad politica a todos los niveles.

Los nueve trabajos restantes adoptan una perspectiva nacional. Cada uno
aborda un tépico concreto, a veces local, otras veces sectorial o institucional, o
referido a la dindmica de 1a base social, enmarcdndolo en e! contexto nacional o
macrosocial, que es €l que le da sentido. £l énfasis en casi todos los casos es el
del encuentro o desencuentro entre Estado y sociedad a nivel focal y el lugar de
la mujer en esa encrucijada. En su conjunto los trabajos ilustran y corroboran
planteamientos desarrollados en esta introduccién y en el articulo de Errdzuriz.
El espacio local es un espacio potencial en materia de desarrolle social que faci-
lita Ja participacion y hace visible el papel de las mujeres. Sin embargo, el cami-
NO que es necesario recorrer presenta tropiezos de variada indole: debilidad
histdrica de los gobiernos locales y, en algunos paises, de las politicas sociales;
instrumentalizacién de las mujeres, desencuentros entre ¢l gobierno local y, a
veces, los agentes externos y la dindmica social de base, ete.

La evidencia que entregan los trabajos verifica similitudes entre los paises
con respecto a la dindmica social de la base y el papel de la mujer en ésta, y dife-
rencias muy significativas entre los pafses en cnanto al papel que el Estade ha
jugado en el dmbito social y en la conformacién y atribuciones de los gobiernos
locales. Pese a estas diferencias, la relacién del Estado con los sectores pobres a
lo largo de este siglo muestra rasgos comunes: centralismo y verticalidad, ausen-
cia de organizaciones intermedias diferentes a los partidos politicos, précticas
clientelisticas. Por su parte, los trabajos coinciden en sefialar como rasgos co-
munes ¢l empobrecimiento y deterioro producto de la crisis econémica en los
afios 80, 1a intensificacion de politicas sociales asistenciales y de emergencia e
intentos por descentralizar el Estado y fortalecer los gobiernos locales, 1os que
sin embargo permanecen débiles en variados aspectos.

Maruja Barrig y Teresa Tovar escriben sobre Perd. Barrig en "Quejas y
contentamientos: Historia de una politica social. Los municipios y 1a organiza-
cién femenina en la ciudad de Lima", indaga en torno a los crigenes de la politi-
ca social en Peri, sehalando que han sido politicas gubernamentales antes que
estatales, discontinuas, parciales e ineficientes, en las cuales la bsqueda y con-
solidacién de lealtades politicas desde el gobierno primé sobre la universaliza-
ci6n de los beneficios y la continuidad de la politicas piablicas. Posteriormente,
el trabajo se detiene en el andlisis de los programas de asistencia alimentaria en
¢l pais, especificamente en la historia del Programa Municipal del Vaso de Le-
che en la ciudad de Lima, que nace luego del uiunfo electoral de la Tzquierda
Unida en las elecciones distritales de 1983. La historia de este programa, am-
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pliamente documentada por Barrig, da cuenta de los desencuentros y rupturas
entre los procesos que emanan desde €l municipio, estimulados por las luchas y
conflictos polfticos partidarios, y la dindrica en la base social, especificamente
la organizacion femenina.

Queda en evidencia la vulnerabilidad de esta organizacion frente a factores
externos (conflictos politicos, cambios en las autoridades municipales, irregula-
ridad de las donaciones alimentarias) € internos (distanciamiento entre dirigen-
1as y socias, luchas de poder, sobrecarga de trabajo para las mujeres, desercion).
La historia, por una parte, ilustra c6mo la tradicion de comportamiento tanto
de los gobiernos como de la organizacién popular promueve o reproduce com-
portamientos clientelfsticos, alejados de una activa y real participacion de la or-
ganizacion popular en ¢l programa. Por otra parte, ¢jemplifica sobre miltiples
situaciones en las cuales se instrumentaliza a 1a mujer, se la invita a participar, y
luego se reduce esta participacion a Ja raera colaboracidn ea la €jecucion del
programa. Para algunas mujeres, las dirigentas, esta colaboracidn significa un
incremento en su autoestima y seguridad personal, la adquisicién de destrezas
en el manejo de grupos y el escalamiento de posiciones de visibilidad social. En
el caso de algunas dirigentas, la experiencia se transforma en peldafio para acce-
der al poder polftico. Pero lo que obtiene el grueso de 1as mujeres que colabo-
1an en la ejecucion del programa, las socias, €s una extension de su jornada de
trabajo, alimentos para sus hijos y crecimiento personal.

Teresa Tovar, en "Estado, pobladores y pobladoras”, aborda fas tranfor-
maciones en 1a situacién y realidad de los sectores pobres y de la mujer en la
ciudad Lima, ocurridas en los afios de crisis econdmica y politica. La autora
plantea que la secuencia de 1a integracion a la ciudad de los sectores pobres ya
no puede entenderse como el devenir espontdneo de un proceso de urbaniza-
cidn ¢ industrializacién; que la ciudad y2 no puede concebirse como una reali-
dad dada, a la cual se integra el migrante por un proceso individual, definido
por el nivel de escolaridad alcanzado y el esfuerzo en €l trabajo; que en un con-
texto en el cual el empleo escasea y donde €l sistema educativo discrimina a los
sectores populares en sus niveles mds bajos, las rutas cldsicas de socializacion
(familia, educacidn y trabajo) han dejado de funcionar en los mismos términos
que antahno.

Simultdneamente, Tovar observa cambios en términos organizativos: in-
cremento en el nimero y tipo de organizaciones sociales en los barrios; interco-
neccion cada vez més estrecha y directa entre la actividad econdmica y la vida
cotidiana en el territorio residencial; transformacion en las pautas de liderazgo
desde un dirigente combativo y reivindicativo hacia uno que requiere de manejo
técnico, capacidad de interlocucion, negociacién y de apoyo a proyectos socia-
les.

En la dltima parte del trabajo la autora se detiene en l0s nuevos actores
que entran en escena, en particular en las mujeres que copan el quehacer coti-
diano del barrio, tornandose elementos claves en la recomposicion del orden en
el hdbitat urbano. Concomitantemenie, hay modificaciones en la relacién Esta-
do-pobladores. Por un lado, el municipio es un espacio fortalecido desde 1982 y,
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a la vez, adquieten fuerza los programas sociales de emergencia que son los que
convocan centralmente al sector femenino. Tovar seRala que a través de estos
programas y del municipio un Estado precario se relaciona con los barrios po-
bresy, a través de ellos, las mujeres consiguen legitimidad y un lugar importante
frente al aparato institucional. Pobladores y pobladoras han pasado a ser simui-
ldncamente referentes y actores de los programas sociales. Lo que estd por ver-
se €s la posibilidad de una gestion colectiva del hébitat entre todos los actores
involucrados.

El trabajo sobre Bolivia, "Mujer, donacienes alimentarias y poder local en
ciudad de El Alto", de Sonia Montaiio, muestra una realidad en parte similar a
la peruana: ausencia de una preocupacitn sisterndtica y continua del Estado por
materias sociales, salvo el despliegue, desde €l gobierno, de programas alimenti-
cios que en ¢l caso boliviano corresponden casi exclusivamente a donaciones
alimentarias. A través de un andlisis pormenorizado del impacto de estas dona-
ciones en un sector de la ciudad de La Paz, la autora ilustra el desencuentro en-
tre la dindmica social del barrio y estcs programas. Las organizaciones de
mujeres que surgen a partir del programa son nuevas y se distancian y debilitan
las organizaciones que [a propias mujeres se han dado, al mismo tiempo que
presionan hacia una prictica pasiva y dependiente que impide la actuacién au-
ténoma de organizaciones femeninas y quz a la vez refuerza los roles tradiciona-
les asignados a la mujer.

Montafio concluye que la ausencia d2 crecimiento econémico sostenido, el
predominio de autoridades masculinas, la carencia de una propuesta consciente
de género y la debilidad de los gobiernos locales en los aspectos de gestidn de
las politicas sociales han abierto la puerta a la consolidacién de una amplia in-
fraestructura y red organizativa de apencias donantes y organismos no puberna-
mentales, que se encargan de suplir las funciones del Estado en lo que a
politicas sociales s¢ refiere. En este contexto, la respuesta de las mujeres apunta
estrictamente a la sobrevivencia, con fuerte tendencia de actuar de modo aisla-
do y fragmentado, e incluso individualmente. La dificultad de acceder a recursos
distintos a la donacién alimentaria, como créditos, capacitacién técnica, em-
pleo, han hecho gue ésta se constituya en Ia dnica aliernativa para enfrentar la
crisis.

La realidad de los dos paises anpdinos contrasta con los del Cono Sur: Uru-
guay, Argentina y Chile, los que contaron con una temprana y activa presencia
del Estado en materia social, €n politicas de prevision social, salud, educacion y
vivienda y también, en el caso de Chile, de polfticas estatales orientadas a orga-
nizar territorialmente a la poblacion (promocion popular). En ninguno de estos
paises, salvo en afios muy recientes, hubo una consideracion particular por la
mujer. Las politicas sociales las han afectado por rebalse, a veces positiva, y a
veces negativamente.

José Arocena, en "El Estado, 1a descentralizacién y la iniciativa local en
Uruguay", entrega un marco histérico sobre ¢l tema de la descentralizacion y las
politicas sociales en Uruguay. Recalca y desarrolla con fucrza la hipbiesis de
que desde una perspectiva de politica pitlica el desafio es estimular encuentros
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positivos entre actores locales. Este desafio supone complementar la mirada
tradicional de politica, que detecta necesidades y demandas ¢ intenta responder
a cllas a través de la entrega de servicios y programas, con una que identifique
actores locales, los concerte y encauce sus iniciativas y actividades hacia objeti-
vos locales comunes. El autor identifica actores locales: entre ellos menciona la
pequeiia y microempresa, la gran empresa, las organizaciones territoriales, las
organizaciones no gubernamentales y el municipio. Este Gltimo debiera pasar
de una situacion en la cual es simple suministrador de servicios urbanos a ser
actor del desarrollo local. Arocena recalca las dificultades que enfrentian los
municipios uruguayos para asumir con éxito este rol: el peso histérico del cen-
tralismo, de pricticas locales de larga data fuertemente tefiidas de cliertelismoy
de luchas politicas partidarias; la ausencia de instrumentos adecuados para me-
jorar los modos de funcionamiento y geslién municipal, Ia carencia de informa-
cién bésica sobre €l territorio y sus habitantes, el aislamiento entre municipios,
Ia escasez de recursos financieros y humanos, eic.

En "Politicas sociales, descentralizacion y acciones colectivas de mujeres:
el caso uruguayo®, Rosario Aguirre complementa €l marco histérico que provee
Arocena, sefialando cémo en algunos momentos hubo en las politicas publicas
una consideracion incipiente de la dimensién de género. Posteriormente la au-
tora se detiene en un programa especifico que en la actualidad estd implemen-
tando el municipio de Montevideo: la creacion de servicios de cuidado infantil.
El andlisis deja en evidencia las potencialidades muchas veces ignoradas que
existen ¢n la comunidad para aportar a 1z solucién de problemas que la afectan,
ilustra como a través de un proceso de concertacion a nivel barrial se puede lo-
grar una adecuacion satisfactoria entre los programas sociales, sus caracteristi-
cas y modo de funcionamiento, y las necesidades especificas de la poblacién
involucrada, mujeres en este caso.

Marja del Carmen Feijoo, en "Mujer y politicas sociales a nivel local. El
<aso argentino”, parte de una reflexion global analitica sobre los temas centrales
del libro, deteniéndose luego en la situacion de Argentina. La autora entrega en
grandes trazos ¢l marco histérico sobre las politicas sociales, la pobreza y Ia
problemdtica la descentralizacién en Argentina. Entre los elementos que recal-
ca cabe sefialar: desarrollo temprano de la educacion y previsién social y de la
difusion del concepto de ciudadania social: conciencia del derecho a una mejor
calidad de vida garantizada por el Estado. Partiendo del reconocimiento de este
derecho las diversas organizaciones sectoriales presionaron sobre ¢l Estado en
bisqueda de beneficios. En este proceso, por carecer de estructuras de repre-
sentacion institucional, las mujeres quedaron a la zaga. Por su parte, las institu-
ciones que se fueron creando experimentan un progresivo deterioro en sus
estructuras fisicas y de personal, al tiempo que aumenia la demanda de presta-
ciones piblicas sociales. El esquema experimenta un fuerte cambio a partir de
1976 cuando, por una parte, se transfiercn responsabilidades sociales del Esta-
do nacional a los estados provinciales sin la consiguiente transferencia de recur-
508 ¥, por la otra, se Incorporan mecanismos mercantiles en la politica social. La
nueva modalidad senté las bases para una segmentacion del proceso de satisfac-



28 D.RACZYNSKI y C. SERRANO

cién de necesidades bdsicas: el estado provincial sin recursos se preocupa de los
pobres; para los otros grupos sociales se perfeccionaron mecanismos mercanti-
les.

La autora revisa antecedentes sobre el impacto que el disefio de politicas
sociales tiene sobre la situacién de la mujer, destacando la necesidad de estudios
especificos sobre el tema y formulando hipdtesis ¢ interrogantes que sefialan
elementos a ser tenidos en cuenia para conocer qué pasa con la mujer y la poli-
tica social a nivel local.

En una perspectiva sectorial, Ana Fali y Mirina Curutchet, en "Mujer y
politicas habitacionales. La gestién del municipio de Cérdeba”, verifica que esta
politica al no considerar la situacion familiar y de género discrimind y afecto ne-
gativamente a Ia mujer. El estudio plantea ¢ ilustra el impacto negativo que tie-
nen sobre la mujer jefa de hogar los programas de erradicacion y los programas
de autoconstruccion. Ello ocurre pese a que €stos son casi los finicos programas
habitacionales a los cuales las mujeres jefas de hogar pobres logran acceder. El
trabajo detecta 1a inadecuacidn que existe entre el tamafo y distribucion de los
espacios fisicos de viviendas nuevas que son asignados a los sectores pobres y las
caracteristicas de las familias. En el 4mbito de la politica habitacional tradicio-
nalmente se trabaja o supone una familia tipo: nuclear completa con determina-
do nimero de nifios, que no €s necesariamente el que domina en las dreas de
pobreza. El desafio es encontrar férmulas que permitan adecuar las politicas ha-
bitacionates a la diversidad de estructuras familiares y crear conciencia y legiti-
midad para incorporar la dimensién de género en la toma de decisiones en este
ambito,

En "Estado, mujer y politica social en Chile", Claudia Serrano realiza un
andlisis amplio sobre la evelucién de las politicas sociales, enfatizando las rup-
turas y nuevos enfoques de politica social que emergieron bajo el gobierno mili-
far y los desafios que enfrenta el gobierno democrdtico, en sus intentos de
abordar y superar simultineamente las iniquidades en las esfera econdmico-so-
cial y de género. La autora concluye planteando la virtualidad del espacio local
en un contexto nacional en el cual se crea un servicio, ¢l Servicio Nacional de la
Mujer, cuya misi6n es romper con Ia discriminacién de la mujer.

En el 1ltimo capitulo, Ratl Gonzilez se detiene en un detallado andlisis
de la trayectoria de los organismos no gubernamentales de accién social
{ONGs) en Chile. Estos organismos estdn presentes en cada uno de los paises
incluidos en este libro. Representan un conjunto de actores disgregados entre sf
que han surgido y se han multiplicado en las dos ltimas décadas, actuando a ni-
vel local, muchas veces en reemplazo de programas sociales que nacen desde el
Estado.

Gonzdlez entrega una historia sobre €l origen, consolidacidn y transforma-
cién de las ONGs, enfatizando dos aspectos: el significado que la experiencia
acumulada por las ONGs pudiera tener para el disefio y ejecucion de programas
sociales y lo que esta historia revela respecto a la mujer de sectores pobres co-
mo sujeto y campo de trabajo. En Chile la trayectoria de las ONGs se vincula
estrechamente a los momentos pollticos que vive el pais después del Golpe Mi-



ABRIENDO EL DEBATE 29

litar de 1973, a las crisis econémicas de los afios 70 y 80 y a la ayuda externa de
otros gobiernos y de agencias privadas. La historia es larga, compleja y hetero-
génea. Gonzilez distingue diversas fases 0 etapas en las que las ONGs paulati-
namente, con conflictos y contradicciones, se plantean en el largo plazo
superando la idea de responder a la emergencia y buscando reforzar su cardcter
técnico-profesional en el cual los objetivos sociopoliticos y de organizacion de
los sectores populares son sustituidos parcialmente por objetivos de solucién
de problemas concretos.

En la parte final del trabajo, Gonzilez sistematiza los aportes que las
ONGs pudieran hacer, y en parte estdn haciendo, a 1a polftica social, sefialande
al mismo tiempo los puntos criticos o débiles. En opinidn del autor, las ONGs a
un nivel general han contribuido a crear y legitimar ideas nuevas en torno a la
pobreza y las polfticas para superarlas. Distaca, por ejemplo, el concepto de de-
rechos econdmico y sociales, 1a valorizacion del espacio local, la importancia de
la participacion como elemento constitutivo de una politica social, los limites
del Estado para atender los problemas de pobreza y las ventajas de contar con
intermediarios ejecutores de politicas. A un nivel m4s concreto, el autor enun-
cia el papel de las ONGs en el rescare y reconocimiento det rol de la mujer co-
mo soporte en muchos proyectos sociales, la identificacion de necesidades
femeninas de corte stcosocial; la importancia de disediar proyectos especifica-
mente dirigidos a la mujer. Siempre a un nivel concreto, fas ONGs pueden
aportar a 1a polftica social a nivel local con programas o proyectos de capacita-
¢idn para una participacion calificada, de desarrollo progresivo en vivienda, de
atencién primaria en salud, de apoyo a actividades productivas de pequefia esca-
la, por nombrar algunos. La experiencia acumulada por las ONGs ensefia tam-
bién sobre la importancia de desarrollar polfticas locales que van enhebrando
acciones en diferentes 4mbitos; vivienda asociado a cuidado infantil, capacita-
ci6n técnica ¢ iniciacion de actividades generadoras de ingresos, por ejemplo; y
sobre la posibilidad de crear articulaciones y de concertar distintos actores loca-
les.

El autor deja en claro que el aporie de las ONGs a las politicas sociales
también tiene obstdculos y puntos criticos. Quizés los principales se vinculan a
los diferentes objetivos y propdsitos que inspiran a las ONGs y al Estado y que
implican contradicciones en las acciones de uno y otro. Citando a Downs y Soli-
mano (1986), Gonzilez sefiala que el gobierno (Estado) debe responder a todas
las dreas, sectores y necesidades mientras una ONG puede seleccionar cada una
de ellos; que el Estado estd obligado a una gran cobertura mientras la ONG
puede concentrar esfuerzo en la calidad de una experiencia mds acotada; que el
Estado siempre debe actuar rdpido y Ja ONG dispone de més tiempo antes de
iniciar la accidn; que €l gobierno en cuanto estructura institucional tiende a
agregar situaciones y a estandarizar respuestas mientras la ONG se adecua a ca-
da situacion y enfatiza mds la particularidad que la generalidad. A ello se suma
que para el Estado €s de suma importancia el aspecto econémico-financiero de
un programa. En general, la dimensidn costo/beneficio econdmico no ha sido
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un aspecto que haya preocupado a las ONGs, y rara vez se incorpora al andlisis
y evaluacidn de sus proyectos.

El autor termina puntualizando que la bisqueda de espacios de descentra-
lizacion y de particularizacion de solucionzs desde el Estado, vale decir, el forta-
lecimiento de los gobiernos locales, puede aminorar algunas de las
contradicciones sefialadas. No obstante, reconoce dificultades objetivas de ac-
cién conjunta.

Como puede apreciarse a partir de Ja presentacion de los trabajos sobre
los cinco paises que s¢ incluyen en este libro, los autores concordamos en que el
espacito local es un espacio potencial en materia de accidn social planificada,
cen participacién social y con protagonismo de mujeres. Pero visualizamos nu-
merosas dificultades, algunas comunes y otras especificas a cada pais. El camino
por recorrer es largo. Es hora de que los gobiernos centrales y locales, los equi-
pos 1écnicos, las organizaciones sociales y de base, los actores locales inicien
procesos, politicas y programas que conduzcan a una dindmica de desarrollo lo-
cal que privilegie una politica social participativa con vital incorporacion de Jas
mujeres.
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