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Tres temas aparecen reiteradamente en el debate de los últimos años so- 
bre la pobreza en América Latina: la organización popular y las acciones de las 
mujeres en los barrios; la descentralizaci(in del Estado y el gobierno local; y los 
nuevos requerimientos de las políticas sociales. En general estos temas han sido 
examinados aisladamente. Este libro parte de la convicción de que es urgente 
profundizar sobre los nexos y las contradicciones entre ellos, tal cual se plan- 
tean y ocurren en nuestros países. En la práctica, y sobre todo en la vida coti- 
diana de las personas, estos temas están estrechamente entrelazados. Si no se 
reconoce así, mal pueden diseñarse alternativas eticientes y realistas frente a los 
problemas de pobreza y discriminación -y de subordinación del rol femenino- en 
la obtención de recursos basicos para la sobrevivencia. En ese sentido este libro 
intenta ser un aporte a la discusión sobre equidad social y de género, y a la eva- 
luación de una proposición que señala que el fortalecimiento de los gobiernos 
locales conduciría a una política social participativa y eficiente. 

La situación económica y social de America Latina en la decada del 80 ha 
estado marcada por la crisis económica y por políticas de ajuste que implicaron, 
en diverso grado, deterioro distributivo, aumento de la pobreza absoluta y caída 
en el gasto público y social. Ha estado marcada tambien por cambios fundamen- 
tales en el modelo económico sustitutivo de importaciones que imperaba en la 
mayoría dc los países. Más temprano o más tarde, los países se han abierto al 
comercio internacional; han liberalizado precios y expandido las relaciones de 
mercado; han privatizado empresas públicas y, en ocasiones, tambi6n la produc- 
ción de beneficios y servicios sociales. La “modernización” del Estado está en el 
debate y se discute sobre su organización,. sus funciones y su eficiencia. Las pro- 
puestas que se formulan sobre el tema incluyen reducción del tamaño y reorga- 
nización administrativa, funcional y financiera del aparato público, incluyendo 
desconcentración y descentralización territorial. 

En el campo propio de las políticas sociales surgen iniciativas que contie- 
nen una orientación diferente a la predominante en el pasado: se diseñan pro- 
gramas compensatorios de corto plazo, s,e difunde la idea de la focalización, se 
multiplican iniciativas tendientes a descentralizar el aparato público y a fortale- 
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cer a los gobiernos locales, se intenta traspasar la responsabilidad por la ejecu- 
ción de los programas al sector privado. 

Desde el punto de vista de la vida cotidiana, la de los grupos pobres 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 políticas de 
ajuste y de la nueva estrategia de desarrollo que se va consolidando. Los secto- 
res pobres, que acceden a la “modernida,d” en mayor medida que en el pasado, 
han quedado en la decada del SO al descubierto frente a la operación del merca- 
do, debiendo intensificar la búsqueda de recursos para la sobrevivencia, multi- 
plicando las conductas asociativas y la red de organizaciones sociales con base 
territorial. En estas, como tambitn en las estrategias familiares de sobreviven- 
cia, la mujer asume un papel preponderante que repercute sobre ella reportán- 
dole, como veremos en este libro, tanto cargas como beneficios. 

Es hora de profundizar estos temas y de evaluar sus vínculos y contradic- 
ciones. iCuáles son los nexos entre las acciones sociales de las mujeres en sus 
lugares de residencia, los desaffos que enfrenta el Estado en el ámbito de las po- 
líticas sociales y de la pobreza y las consecuencias de ambos para la situación de 
la mujer y la superación de la pobreza? Los autores de los diversos trabajos con- 
tenidos en este libro abordan, en el caso de cada país, el encuentro entre el Es- 
tado a traves de sus programas descentralizadores y sus políticas sociales con 
asiento local y lo que denominamos sociedad, esto es, la dindmica de acción 
propia de los barrios, enfatizando el lugar de la mujer en esta dinámica. Las in- 
terrogantes a las cuales de un modo u otro todos los autores buscan responder 
son las siguientes: 
- ¿C6mo se da en el contexto acotado de un territorio subnacional la parti- 

cipacibn del Estado y de la sociedad civil en la provisión de las necesidades 
básicas para los sectores pobres? 

- ¿QuC alcances tienen o podrfan tener las acciones sociales de mujeres en 
sus barrios para la formulacibn de políticas sociales? 

- iCuál es la capacidad de accibn del EMado en el espacio local y que reque- 
rimientos y dificultades enfrenta? 

- ¿C6mo es el encuentro (o desencueotro) entre la organización popular y 
la dinámica social local, en la cual la mujer tiene protagonismo, y los pro- 
cesos descentralizadores en el ambito polftico-administrativo? 
Como se plantea en varios de los trabajos del libro, con frecuencia se ob- 

serva una contradicción entre las políticas orientadas a la pobreza y la equidad 
social y aquellas orientadas a la equidad de genero. Por su parte, el estudio con- 
junto de estos temas no es fácil. Cada uno se enmarca en su propia tradici6n 
conceptual. Al considerar a la mujer como objeto de estudio nos situamos en la 
perspectiva de un actor, nos ubicamos en el espacio societal, adoptamos como 
concepto explicativo el de reproducción social e incluimos en nuestro marco 
analítico el análisis de genero. Si, por el contrario, nos situamos en el eje de la 
política social o de la descentralización del Estado, nos ubicamos en el espacio 
estatal, nuestros conceptos básicos se vinculan a cuestiones de asignación de re- 
cursos, eficiencia en la toma de decisiones. disetio de programas, etc. En el mar- 
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co analítico priman el análisis de género y no los desafíos económico sociales, la 
pobreza y la equidad social. 

El propósito de este trabajo es introducir un conjunto de elementos que 
permitan discutir acerca de las acciones sociales de las mujeres en el ámbito lo- 
cal y los desafíos de los Estados y de los gobiernos locales frente a la pobreza y 
la condición femenina. Nuestro punto de partida es la situación de la mujer y el 
rol que desempeña en la estrategia familiar de vida y en la organización territo- 
rial. Luego se examinan los cambios ocurridos en el Estado y en la política so- 
cial. Posteriormente se discuten los desafíos que enfrentan los gobiernos 
locales y se reflexiona acerca del rol de la mujer y la incorporaci6n de la variable 
genero en la política social a nivel local. En la última sección se presentan los 
trabajos, se sintetizan los principales argumentos que desarrollan los autores y 
se ilustran desafios y problemas pendiemes. El conjunto de esta exposición re- 
fleja, en una abigarrada síntesis, las potencialidades y las contradicciones que el 
tema contiene. 

1. MUJER, 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, fí- 
sicas y afectivas de sus grupos familiares. Con la crisis económica que ha afecta- 
do a nuestros paises, cuando el aporte monetario se hace exiguo e incluso 
desaparece, se observa a las mujeres inventar nuevos e imaginativos mecanis- 
mos para garantizar la sobrevivencia. Estas acciones han sido profusamente es- 
tudiadas desde diversas perspectivas y focos de interés: las estrategias de 
sobrevivencia 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 reproducción. Las clasificaciones de los 
diversos mecanismos utilizados dan cuenta de su variedad, pero cualquiera sea 
el mecanismo que se examine, siempre aparece la mujer: creación de “arreglos 
laborales” que suplementan el ingreso familiar, conductas familiares que se tra- 
ducen en un “estirar” estos ingresos, lazos de solidaridad, apoyo e intercambio 
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 educación, 
buscan ayuda y apoyo en programas sociales privados, etc.‘. 

Los mecanismos que se adoptan no son ~610 individuales o familiares, 
tamhitn emergen o se intensifican conductas asociativas para enfrentar y resol- 
ver colectivamente las necesidades más urgentes: comedores, asociaciones para 
la ayuda mutua, comprando juntos, iniciativas de autoconstrucción, grupos de 

1 Sobre estos temas véanse. entre otros, Schminc (19S4), Raczynski y Serrano (1985), Schmink, 
Bruce y Kohn (1986), Banig (1988). Unicef (s.f ). 
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salud, talleres laborales, comités de allegados, etc. Estos grupos tienen base te- 
rritoria12 y son un fenómeno principalmente femenino. Es la mujer la que en el 
límite de la sobrevivencia sale del hogar para gestionar y estirar recursos por 
medio de la organizaci6n. El espacio comunal constituye una esfera de acción 
mas amplia que el hogar, pero ligada al mundo doméstico. Las carencias coti- 
dianas se constituyen en campos de acción y de organización popular para la 
mujer en el marco del espacio de residencia (Barrig, 1988). Todo lo anterior in- 
dica que se hace cada vez más dificil confinara la mujer solamente al mundo do- 
mtstico: los pasajes entre lo productivo, reproductivo y comunitario son 
muchos y frecuentes. 

La incursión en actividades más allá del hogar, en particular cuando se tra- 
ta de experiencias colectivas, abre una significativa experiencia personal para la 
mujer. Los estudios en los más diversos países coinciden en señalar que ella des- 
cubre espacios de sociabilidad, de comunicación, de valoración personal y de 
aprendizaje. Su participación se traduce con frecuencia en un mejor manejo de 
las relaciones de pareja y con los hijos, en mayor asertividad y autoestima y en 
cambios a nivel sociosicológico. Simultáneamente los estudios concuerdan en 
señalar que esta incursión “extradoméstica” significa para la mujer un recargo de 
actividades y responsabilidades, extensas ;ornadas de trabajo, tensiones, conflic- 
tos familiares y una retribución monetaria magra en relación con el esfuerzo 
desplegado. En síntesis, las nuevas actividades tienen de dulce y de grasa: las 
mujeres experimentan tanto un proceso ,rie cambio y valorización personal co- 
mo un recargo de actividades y responsabilidades. No está claro cuál es el saldo 
neto para la mujer. Tampoco es claro el leal significado de las acciones colecti- 
vas de las mujeres para la comunidad. 

Las organizaciones y grupos de base son sin duda espacios de solidaridad, 
afectividad y comunitarismo. No obstante, ellas no están exentas de la compe- 
tencia, la rencilla y la disputa por el poder. Abundan prácticas asambleísticas, 
divorcio entre las socias-dirigentes y socias-base, problemas de liderazgo, con- 
flictos recurrentes entre lógicas individualistas y lógicas colectivas, etc. Por otra 
parte las organizaciones son inestables debido a estas dificultades, y también 
porque el principal motor de movilización son los problemas concretos. Pese al 
papel sicosocial que juegan estas organizaciones (espacios de sociabilidad, de 
recreación, de aprendizaje), sucede que, una vez solucionados o superados los 
problemas concretos, la organización tierde a decaer. No está claro si la sobre- 
carga de trabajo y de tensiones para la mujer en el corto plazo conduce en un 
plazo más largo a logros en la dimensión de los intereses de gknero. Tampoco es 
evidente cuál sería la proyección de estas organimciones más allá de la situación 
de crisis y carestía económica. 

Es difícil entender la multiplicación y diversificación de la organización 
popular, vecinal y comunitaria en las áreas de pobreza, sin considerar que los 

2 En el pasado, la organización popular se asociaba más al mundo del trabajo y a cuestiones 
sindicales. Las organizaciones letiloriales 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 e instituciones 
que los respaldan. Los sectores pobres no actúan solos, cuentan con agentes e 
instituciones de apoyo, públicos y privados. En el pasado la colaboraci6n a la 
organización se canalizaba fundamentalmente a traves de los partidos políticos 
y el gobierno. Hoy cuentan además con profesionales (técnicos, animadores, 
promotores) e instituciones privadas (ONGs) que ofertan conceptos, iniciativas 
y mktodos de trabajo (Campero, 1987). Estos agentes difieren en su orientación 
y objetivos. En algunos priman motivaciones políticas (organización, articula- 
ción de tejido social). Otros actúan empujados por motivaciones religiosas, de 
solidaridad, ayuda y justicia social. Otros asumen este rol por motivos laborales, 
buscando el desarrollo de determinadas -tkcnicas o instrumentos que aporten a 
la satisfacción de necesidades concretas. Cada agente contribuye con su lógica a 
dinamizar la organización popular, enriqueciendo, complejizando y tambien ha- 
ciendo más conflictiva la dinámica de la base social. La experiencia en el trabajo 
local ensena a estos agentes, cualquiera sea su orientación, que su contacto con 
la comunidad es preferentemente femenino y que es urgente adecuar su queha- 
cer y modalidades de trabajo a los requerimientos y necesidades de las mujeres? 

Tambien es difícil entender la dinAmica social en la base sin considerar 
que los grupos pobres, en muchos aspectos, tienen características diferentes que 
en el pasado y viven la ciudad de modo diferente. Las expectativas demográficas 
de vida son más altas, el nivel de escolaridad se ha elevado, ha aumentado la 
oferta de servicios urbanos de agua, luz., alcantarillado, salud, educación y vi- 
vienda. Los sectores pobres se han integrado, efectiva o simbólicamente, a las 
pautas de consumo moderno y los valores asociados a ellas. Ha disminuido el 
número de hijos y la familia se ha nuclear izado. El grupo de edad “más visible” y 
que ha aumentado en mayor proporción es el de los adolescentes y jóvenes. Ya 
no es posible afirmar que, como resulta.do de la migración rural-urbana, hay 
“ruralización de la ciudad”. Los pobres urbanos han aumentado en número, re- 
siden en lugares cada vez más alejados del centro de la ciudad y de los espacios 
de trabajo y viven una situación de creciente segregación socio-espacial frente al 
resto de los estratos sociales. Las características, recursos y oportunidades en el 
territorio local tienen mayores repercusiones que en el pasado sobre la calidad 
de vida de los sectores pobres4. 

La pobreza urbana se ha tornado más heterógenea. 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 e informales, sector público y privado, empleos estables e inestables, 
calificados y no calificados, etc. Por otra parte, los sectores pobres fueron par- 
cial y desigualmente beneficiados de la acción del Estado en materia social. Al- 
gunos lograron acceso a beneficios de la previsión social, otros a beneficios de 
vivienda, de salud o de educación. Algunos lograron movilidad social insertán- 
dose o calificando de estrato medio o medio bajo. Otros internalkaron expecta- 

3 Para Chile, véase Gontilez en este libro. 
4 Tovar, en este libro, aborda este tema para el caso de Lima. Perú 
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tivas de movilidad social para sus hijos, las que se materializarían a travCs del 
esfuerzo laboral de los padres y la permanencia en el sistema educacional de los 
hijos. La intensidad de ello dependió de la magnitud y de la continuidad en el 
tiempo del esfuerzo estatal en el timbito social que hubo en cada pals. En los 
años 70 y 80 esta diversidad se complejiza. En todos los países, producto de las 
sucesivas crisis econbmicas, las restricciones en la demanda de trabajo y las caí- 
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 crónicos” (que también se empobrecen) se suman los es- 
tratos medios y medios bajos “empobrecidos”. Actualmente, mientras en 
nuestras sociedades el consumo y nivel de vida de la población 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 Cl, han experimentado una caída en el ingreso monetario, 
reduciendo así su capacidad para acceder al mercado de bienes. En el caso de la 
población joven hay trastornos de las expectativas cifradas en la educación, que 
se evidencian en el fenómeno masivo de la desocupación juvenil. 

El “corpus” de datos acumulados sobre las características de la pobreza, las 
estrategias de sobrevivencia, la organización popular y los agentes de apoyo, y el 
rol que en todo ello le cabe a la mujer, k,a llevado a los autores de este libro a 
formular preguntas sobre los alcances de estos fenómenos para las políticas so- 
ciales y la capacidad de acción del Estado y de agentes privados en la superación 
de los problemas de pobreza. Ha suscitado tambikn preguntas sobre las repercu- 
siones de las políticas sociales y de la acción de agentes no gubernamentales so- 
bre la situacibn de la mujer. 

2. CAMBIOS EN EL ESTADO Y EN LA POLITICA SOCIAL 

Al plantear el tema del papel del Estado en el campo social y en la solu- 
ción de los problemas de pobreza resaltan, como se apreciará en la lectura de 
los artículos de este libro, las enormes diferencias entre los distintos países de 
America I-atina. Históricamente cada uno entendi6 y concretizó de modo parti- 
cular la acción estatal en materia social. E:n algunos países no ha habido casi po- 
Mica social (Perú y Bolivia, por ejemplo), mientras que en otros (Chile, 
Uruguay) ésta ha sido temprana y continua en el tiempo. Estas diferencias ha- 
cen difícil plantear el tema de modo global o genérico. No obstante, hay rasgos 
comunes que es importante señalar: 
- Cuando desde el Estado se han definido políticas sociales, se han privile- 

giado programas homogkneos y universales (poco selectivos), en los cuales 
el sector público financia y al mismo tiempo se encarga de la producción 
de los servicios y beneficios sociales. 

- La expansión del sistema de políticas sociales ha obedecido a motivaciones 
populistas y presiones de los grupos partidarios y de interés involucrados. 
El resultado ha sido un sistema altamente segmentado y estratificado, y 
una institucionalidad engorrosa y poco eficiente en la cual hay un predo- 
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minio de relaciones clientelísticas marcadas por el juego político partida- 
rio. 
En la expansibn del gasto público social hubo escasa preocupación por su 
financiamiento y por un uso eficiente del mismo, con los consecuentes re- 
sultados en cuanto a aceleración inflacionaria y lentitud en la mejora en 
los indicadores sociales. 
En cuanto al contenido y los resultados de los programas se observa un én- 
fasis en la creación de infraestructura y oferta de servicios, privilegio a las 
áreas urbanas, escasos espacios de participación para los beneficiarios, po- 
cos esfuerzos de colaboración intersectorial, beneficios para los sectores 
medios mas que para la poblaci6n mas pobre. 
En algunos de los patses se fomentd y promovió desde el gobierno la orga- 
nización vecinal y comunitaria en áreas de pobreza. Aveces esta acción fue 
parte de una política de participación que abrió caminos para que la po- 
blación colaborara con el mejoramiento de su habitat. Otras veces fue par- 
te de acciones orientadas a ampliar y consolidar el apoyo a el o los 
partidos o grupos en el poder. Bajo ambos esquemas los pobres termina- 
ron siendo básicamente clientes, aunque en el discurso oficial se enfatiza- 
ba la intención de hacerlos participa,ntes. 
En los años 80 las políticas que se han impuesto en la región privilegian 

las relaciones de mercado, el sector privado y los equilibrios macroecon6micos. 
El papel del Estado en materia social se modifica. En casi todos los países se 
reduce el gasto público social, ajustando su monto a las restricciones fiscales y 
macroeconómicas. Ello no significa que el Estado abandona su responsabilidad 
frente a la población mas pobre. Por el contrario, los gobiernos hacen esfuerzos 
por focalizar su acci6n en esta. De un lado, se intenta que la política social sec- 
torial sea mas selectiva; del otro, se intensifican o crean programas compensato- 
rios para las situaciones más extremas de pobreza. Entre estos sobresalen 
subsidios en alimentación, planes temporales de empleo de emergencia, distri- 
bución de pensiones asistenciales y otros subsidios monetarios y la creación de 
fondos sociales. En estas iniciativas, y i.ambien en la política social sectorial 
(educación, salud, vivienda), se definen grupos objetivos específicos (niños, ma- 
dres, jóvenes u otros) y se buscan caminos que aseguren que los programas so- 
ciales beneficien al interior de cada grupo objetivo a los mas pobres, lo que 
implica instrumentos de focalización, modalidades de entrega de subsidios que 
se traduzcan en apoyo a la demanda mas que a la oferta, diferenciaci6n de bene- 
ficios según calidad y fomento a procesos de autoselección por parte de los be- 
neficiarios, perdida o reducción de la gratuidad de algunos servicios y 
beneficios, cobro de tarifas, etc.‘. 

La acción de la política pública en materia social se modifica tambien en 
un sentido institucional y político-administrativo. El esquema que se plantea 
tiene dos componentes. Primero, se impulsan procesos de desconcentración y 

5 Los esfuerzos por orientar las pollticas sociales en esta dirección son concomitantes a una 
tecnificaci6n de la misma. 
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descentralización del aparato estatal con traspaso de competencias y recursos 
desde el nivel central al nivel local (gobierno local). Segundo, se produce un 
traspaso de la responsabilidad de ejecutar 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 ~610 
tendrfa sentido iniciar la descentralización en el ámbito social cuando el accio- 
nar público en estas materias es fuerte y centralizado; cuando el Estado asigna 
un monto significativo de recursos a las tareas sociales y dispone de una amplia 
oferta y cobertura de servicios sociales. S610 en estas circunstancias es factible el 
traspaso de competencias y atribuciones al nivel regional y comunal. Si no exis- 
ten estas circunstancias lo único que se consigue es “descentralizar los proble- 
mas” y hacer menos visible la ineludibk: responsabilidad que todo gobierno 
tiene en el ámbito social. 

Por otra parte, es evidente que hay atribuciones de política social que no 
pueden dejar de ser responsabilidad del gobierno central. Es importante debatir 
sobre esto. Nos parece que son atribuciones no descentralizables la definición 
de los objetivos y prioridades nacionales que marcan los lineamientos globales 
de la política social y aseguran recursos fara una adecuada implementaci6n de 
la misma. Lo son tambien la asignación y distribuci6n equitativa de recursos en- 
tre las áreas locales (función compensadora y redistributiva). Por último, lo es 
la fiscalización y el control del uso de los recursos. 

Uno de los rasgos más relevantes Idel segundo componente es el surgi- 
miento de una nueva relación entre Estado y sociedad. La propuesta abre un es- 
pacio para que nuevos actores (la comunidad organizada, organismos no 
gubernamentales de diferente tipo, sector’ privado, grupos dc mujeres, de jóve- 
nes, etc.) gestionen desde su especificidad sus propias demandas, aportando a la 
labor del gobierno local y potenciándose mutuamente. Con la propuesta se es- 
pera un efectivo fortalecimiento de los gclbicrnos locales: que éstos promuevan 
y potencien las iniciativas 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 gobierno local) y los habitantes. Se espera 
con ello lograr una gestión más dinámica, eficiente y eficaz de los servicios y 
programas sociales y el desarrollo de proy:ctos específicos oportunos, participa- 
tivos y adecuados a las diversas particularidades locales. Pero, a la hora de defí- 
nir su quehacer, ¿serán los gobiernos locales capaces de lograr y encauzar un 
encuentro positivo 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 áreas de pobrera es mayoritariamente mujer, y las or- 
ganizaciones son femeninas. Ala hora definir programas e iniciativas, ¿serán los 
gobiernos locales capaces de incorporar la variable género, de evaluar el impac- 
to que los programas tienen para las mujeres, de diseñar programas que se ade- 
cuen a las necesidades femeninas y, en la medida en que sea necesario, de 
plantear programas específicos para la mujer? 
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Las dos secciones siguientes reflexionan sobre estas dos preguntas, respec- 
tivamente, sehalando algunas de las debilidades y requerimientos de los gobier- 
nos locales para cumplir eficazmente con su cometido. 

3. ESTADO Y SOCIEDAD: ENCUENTRO AL NIVEL LOCAL 

Como se ha insinuado, en la descentralización estatal y el fortalecimiento 
del gobierno local hay un campo de accitin posible para hacer frente a los pro- 
blemas de pobreza y de discriminación contra la mujer pobre. El resultado de la 
apuesta descentralizadora, sin embargo, ro depende ~610 del Estado sino en im- 
portante medida del encuentro entre el ámbito institucional-estatal y el societal: 
desarrollo social local supone articular iriciativas y actividades de ambos ámbi- 
tos. En este sentido, la descentralización político-administrativa constituye una 
condición necesaria pero no suficiente para el desarrollo local. Se requiere, ade- 
más, de cierta capacidad de acción aut6noma de los actores sociales y de un en- 
cuentro positivo y potenciador entre esto!; y el gobierno local. 

En los países de la región, como vimos, ha habido una vitalización de la ac- 
ción de los grupos pobres. Hay más organizaciones y una mayor capacidad de 
acción en cuestiones referidas a calidad de vida, sobrevivencia, hábitat urbano. 
Esta realidad, sumada a la presencia de múltiples agentes de apoyo externos ya 
la experiencia en proyectos y programas sociales que ellos han acumulado, son 
factores favorables a un efectivo proceso de desarrollo local. La situación es di- 
ferente en el ámbito institucional-estatal, donde el fuerte centralismo y la debi- 
lidad histórica de los gobiernos locales imponen restricciones a un efectivo 
proceso descentralizador. 

En estas circunstancias la efectividad de un proceso descentralizador tiene 
relación, aunque parezca paradojal, con la voluntad y la capacidad del Estado 
central para impulsarlo, dotando a las instancias descentralizadas de los necesa- 
rios recursos materiales y humanos, incluyendo capacitación, modelos de ges- 
tión local, instrumentos de planificacitin y programaciún, herramientas de 
diagnóstico y de evaluación, etc. 

La política 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 acción. El gobierno local debe planificar su quehacer. Es- 
tán lejos los atios en los cuales se entendía por planificación la elaboración de 
grandes planes y la ejecución lineal de las propuestas que estos contenían. La 
planificación 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 información limitada. La capacidad para concertar ob- 
jetivos y cursos de acción es parte de la tarea de la planificación local. 

Esta tarea impone determinados requerimientos a los gobiernos locales. 
Estos deben contar con atribuciones y recursos para ejercer su labor, tener legi- 
timidad política frente a la comunidad a la cual sirven y frente al gobierno cen- 
tral, y ser tecnicamente competentes. Elementos indispensables de la 
mencionada competencia técnica son una relativa estabilidad funcionaria, equi- 
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pos de trabajo interdisciplinarios e idóneos, conocimiento y capacidad para de- 
sarrollar e implementar modelos de gesUn local, competencias en planifica- 
ción y programación local, capacidad y manejo de instrumentos para realizar 
diagnbsticos locales y capacidad de procesar demandas de la comunidad para es- 
timular la búsqueda de soluciones6. 

Por otra parte, el gobierno local y la comunidad organizada no son los úni- 
cos actores. Como vimos, los habitantes y las organizaciones de base se encuen- 
tran con diversos promotores e instituciones que, con variadas motivaciones, 
ofrecen apoyo y ayuda: los organismos no gubernamentales. Su participación 
puede, en determinados casos, aportar a una activa intermediación entre el Bs- 
tado en su expresi6n local y la vecindad. Tambien estas instituciones pueden 
ocupar espacios de acción que serían de difícil o inadecuado acceso para la ad- 
ministración local y, en este sentido, aportar a la dinámica de desarrollo local. 
Sin embargo, hay que reconocer que la interacción 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 gestión descentralizada: la participación de la co- 
munidad. Con demasiada frecuencia se apela al termino participación para dar 
cuenta del papel de la comunidad en determinados programas sociales. Por par- 
ticipación puede entenderse la colaboraci6n de los beneficiarios en la entrega 
de subsidios asistenciales; puede entenderse la asistencia a un curso, la partici- 
pación en un taller o la utilización de los :iervicios sociales descentralizados. Es- 
tas modalidades no necesariamente implkan un involucramiento en el proceso, 
asunción de responsabilidades, oportunidades para sugerir, evaluar o criticar. 
Participación se entiende aquí en estos úkimos terminos: alude a la incorpora- 
ción de la organización popular y de los habitantes en la definición de las princi- 
pales lfneas de acción en materia social como en la implementación de estas. 

El primer requerimiento que recae sobre el gobierno local para lograr par- 
ticipación de la comunidad, en el sentido que se ha definido, es una autentica y 
deliberada apertura a la comunidad, información respecto a beneficios y dere- 
chos, respecto a los servicios existentes y respecto de otras oportunidades de ac- 
ción posibles. Como ha señalado Borja (1987:195), no puede esperarse mucha 
participación de los ciudadanos si estos no saben cómo ni dónde ni para que 
participar. Es en este sentido que la participación debe estimularse desde el go- 
bierno local, lo que, a su vez, requiere que a este se le considere democrático, 
honesto y eficiente, y que en la comunidad exista confianza en la capacidad de 
respuesta del municipio. 

La evidencia de una amplia práctica de organización 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 países, como lo revelan varios de los trabajos presentados en este libro, 

6 V6anse Arocena en este libro, y Raaynski y Serrano (1988). 
1 V&aw.e los artIculos en Gordon Drabeck (1987) y González, en este libro. 
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pareciera que los procesos descentralizadores en la parte estatal-institucional, y 
los procesos que tienen lugar en la base social, no convergen en una propuesta 
común de desarrollo local. Más bien lo que sucede es que el gobierno local inhi- 
be o ahoga iniciativas que nacen de la comunidad y que la organización popular, 
por diversas razones, pone en jaque o deslegitima los gobiernos locales. Es diff- 
cil lograr un encuentro positivo mientras no medie un proceso que sea buscado 
y conducido por el gobierno local y esté orientado a abrir cauce a la participa- 
ción de la comunidad, no ~610 en el Ámbito de la gestión de los programas, sino 
especialmente en el timbito de la definicion de las acciones a desarrollar, e inte- 
grando practicas educativas y promocionales. 

4. MUJER Y POLITICA SOCIAL A NIVEL LOCAL 

Se ha destacado en este texto la relevancia de la acción femenina para la 
satisfacción de necesidades básicas, la aaiva participación de la mujer en la or- 
ganización popular de base territorial y su papel de soporte y canal de transmi- 
sión de los beneficios y subsidios de las políticas sociales hacia la familia. Existe 
una estrecha relación entre las acciones de los gobiernos locales y la participa- 
ción de la mujer: ella es la que se dirige al municipio, solicita ayuda, subsidios, 
información. Ella va al consultorio de salud, inscribe al hijo en un jardín infan- 
til, lo matricula en la escuela. 

Esta situación indica que si se ignora el papel femenino en la transmisión 
de las políticas sociales se está restando efectividad a estas polfticas. Si la mujer 
es intermediaria entre el Estado y la familia es indispensable que la organiza- 
ción de los servicios y de los programas consideren el ritmo, horario, urgencias y 
necesidades de las mujeres. Al respecto, a modo de ejemplo, valga la siguiente 
pregunta: ¿el horario, el espacio físico, Ic~s mesones de información, las salas de 
recepciún o de espera se adecuan a un público femenino que suele asistir acom- 
pañado de niños pequeños? 

Como es sabido, la información y cclmunicación entre el municipio y la co- 
munidad local es un desafío permanente. A la hora de imaginar mecanismos de 
comunicación y de acercamiento a la comunidad, ise considera la posibilidad de 
aprovechar la asistencia de la mujer a los recintos municipales, establecimientos 
de salud, de educación, con perlados de espera en general largos, para entregar- 
le informaci6n en materias de interks lota1 y/o de interks femenino? Por ejem- 
plo, podría pensarse en guías de beneficios y actividades, en educaci6n y 
conductas preventivas en salud, en noticias respecto a c6mo, dónde y por que 
participar, derechos legales, relaciones padreshijos, manejo de conflictos fami- 
liares, por nombrar algunos. Es evidente que la adecuaci6n de los programas y 
beneficios a los tiempos y necesidades de la mujer y el aprovechamiento de to- 
das las oportunidades convenientes para mformar, comunicar, recoger y enseñar 
es un camino para potenciar las políticas sociales. 

Pero desde la óptica de este libro no basta con mirar la eficiencia de la po- 
lítica social; es importante evaluar también el impacto que los programas y ser- 
vicios tienen sobre la mujer. Anteriormente detectamos la doble cara que tenla 
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la incursión de la mujer en actividades comunitarias y también su colaboración 
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 acción, se requiere de ella mayor 
esfuerzo, en general sin considerar adecuadamente sus necesidades y aumentan- 
do su carga de trabajo. En algunas circunstancias la colaboración y participación 
de la mujer se traduce en una mejora de su condición social, pero esto no ocurre 
siempre. En consecuencia, es importante aprender a partir de las experiencias 
concretas cuándo y por que ello ocurre; evaluar los costos y beneficios que para 
la mujer tiene su incursión en tareas extradomksticas y los factores que llevan a 
que la realización de estas actividades se I raduzca en procesos de valorización y 
crecimiento personal y aquellos que simplemente significan más 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 
más largo repercuten negativamente sobre la mujer y sobre su grupo familiar. 

No es fácil realizar estudios y encontrar respuesta a estas preguntas. No 
existen criterios de consenso que permitan decidir cuando una actividad, pro- 
yecto o programa impacta positiva y cuándo negativamente la condición 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 evaluación de los proyectos. 

La incorporación de la variable genero en la definición de políticas y pro- 
gramas sociales no se limita a lo planteado: incluye tambien considerar a la mu- 
jer como grupo objetivo y diseñar e implementar programas sociales 
específicamente dirigidos a ella, que aborden problematicas, muchas veces igno- 
radas, que la afectan con particular fuerul. Por ejemplo, la salud mental, la vio- 
lencia intrafamiliar, la ausencia de atención jurídica, carencia de espacios de 
sociabilidad, comunicación y aprendizaje. En este último caso es importante no 
olvidar proyectos que intentan dotar a las 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 las ayudas estatales 
y privadas. 

En definitiva, la variable genero puede incorporarse de diversas formas: 
respetando en terminos 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 participación femenina instancias de cuidado 
infantil que alivianen su carga cotidiana, y diseñando programas específicos pa- 
ra ellas. 

El espacio local es un espacio potencial de acción en materia social plani- 
ficada, con participación de la comunidad y con relevancia y protagonismo de 
las mujeres. Pero, como vimos, los gobiernos locales tal cual existen en nuestros 
países son debiles, tanto por razones de restricciones en recursos financieros y 
profesionales como por una escasa capacidad de tomar el tema del desarrollo 
local y de plantearse en el mediano y largo plazo. Si bien en algunos países los 
canales institucionales existen o están generándose, y si bien las reasignaciones 
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de recursos y presupuesto se están intentando, la capacidad real de tomar deci- 
siones orientadas hacia la pobreza, la mujer y la participacibn social aún es pre- 
caria. A pesar de la masiva experiencia de agentes externos y de la propia 
organización popular, todavía el camino que queda por recorrer es largo y exige 
voluntad del gobierno central, instancia que debe impulsar y acompañar los 
procesos descentralizadores. 

Responder desde el nivel local simultánemente a los problemas de pobre- 
za y de la condición femenina es una tarea aun más difícil. Los objetivos no 
siempre apuntan en la misma dirección; en ocasiones aun pueden ser contradic- 
torios. Por último, el problema de genero se plantea con mayor fuerza que el de 
la pobreza en la esfera cultural, permeando toda la sociedad. La acci6n de los 
gobiernos locales puede cuidar que sus programas y proyectos conlleven benefi- 
cios para la mujer y programar acciones que efectivamente apunten a disminuir 
las inequidades de genero. Sin embargo, este quehacer sólo podrá mostrar re- 
sultados positivos en la medida que la sociedad en su conjunto camine en esa di- 
rección. 

5. ESTRUCTURA Y CONTENIDO DEL LIBRO 

Como se ha señalado, la atención de este libro recae sobre las interrelacio- 
nes entre tres temas: organizaciõn popular y acciones de las mujeres; descentra- 
lización del Estado y gobierno local; y nuevos requerimientos de las políticas 
sociales. Los nexos y contradicciones entre estos temas no se analizan en abs- 
tracto, sino examinando la experiencia dc algunos países. Los trabajos sitúan los 
temas en el marco histórico de cada país, analizando en ese contexto las poten- 
cialidades, las contradicciones y debilidades de los gobiernos locales para dise- 
ñar y ejecutar políticas y programas sociales que aborden simultáneamente los 
objetivos de superación de la pobreza y mejora en la condición femenina. 

De los diez trabajos que siguen a esta introducción, uno tiene caracter glo- 
bal, cn el sentido que no se refiere específicamente a un país. Es el trabajo de 
Margarita María Errázuriz, “El gobierno local como espacio para la acción de 
mujeres: Promesa que requiere de reflexión”. La autora se preocupa principal- 
mente del posible impacto de programas sociales sobre la condición de la mujer 
pobre. Destaca que los gobiernos locales son un espacio válido pero limitado de 
acción en beneficio de las mujeres; que las polfticas de superación de la pobreza 
son una condición necesaria pero no suficiente para mejorar la situación de la 
mujer; que si no hay una especial preocupación por la mujer en el diseño y eje- 
cución de estas políticas, ellas tienden a reproducir su rol tradicional; y que no 
basta la incorporación de consideraciones de genero en programas sociales para 
ir en beneficio de la mujer sino que es necesario impulsar programas específica- 
mente dirigidos a ella. Asociado a estos puntos el trabajo discute acerca de 
cuándo la unidad adecuada de acción es la mujer y cuando la familia, y sobre la 
conveniencia de diseñar y ejecutar programas generales que incorporan consi- 
deraciones de genero o programas específicos y particulares para la mujer. 
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Errazuriz plantea e ilustra los riesgos de instrumentalizar a la mujer al po- 
ner el acento en los problemas de la pobreza e identifica los desafíos necesarios 
de enfrentar para evitar o aminorar estos riesgos. Uno central, en opinión de la 
autora, es precisar y encontrar metodologías adecuadas para la incorporación 
del tema a la planificación (nacional y local), lo que requiere decidir en forma 
concreta lo que se persigue al realizar acciones con las mujeres y lo que se en- 
tiende por beneficiara la mujer. La autora recuerda que el desafío de incorpo- 
rar la variable genero en las políticas sociales no recae ~610 sobre el gobierno 
local sino que requiere consenso y voluntad polftica a todos los niveles. 

Los nueve trabajos restantes adoptan una perspectiva nacional. Cada uno 
aborda un tópico concreto, a veces local, otras veces sectorial o institucional, o 
referido a la dinámica de la base social, enmarcandolo en el contexto nacional o 
macrosocial, que es el que le da sentido. El enfasis en casi todos los casos es el 
del encuentro o desencuentro entre Estado y sociedad a nivel local y el lugar de 
la mujer en esa encrucijada. En su conjunto los trabajos ilustran y corroboran 
planteamientos desarrollados en esta introducción y en el artículo de Errázuriz. 
El espacio local es un espacio potencial en materia de desarrollo social que faci- 
lita la participación y hace visible el papel de las mujeres. Sin embargo, el cami- 
no que es necesario recorrer presenta tropiezos de variada índole: debilidad 
histórica de los gobiernos locales y, en algunos países, de las políticas sociales; 
instrumentalización de las mujeres, desencuentros entre el gobierno local y, a 
veces, los agentes externos y la dinámica social de base, etc. 

La evidencia que entregan los trabajos verifica similitudes entre los países 
con respecto a la dinámica social de la base y el papel de la mujer en esta, y dife- 
rencias muy significativas entre los países en cuanto al papel que el Estado ha 
jugado en el ámbito social y en la conformación y atribuciones de los gobiernos 
locales. Pese a estas diferencias, la relación 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 políticos, prácticas 
clientelísticas. Por su parte, los trabajos coinciden en setialar como rasgos co- 
munes el empobrecimiento y deterioro producto de la crisis económica en los 
años 80, la intensificación de políticas sociales asistenciales y de emergencia e 
intentos por descentralizar el Estado y fortalecer los gobiernos locales, los que 
sin embargo permanecen debiles en variados aspectos. 

Maruja Barrig y Teresa Tovar escriben sobre Perú. Barrig en “Quejas y 
contentamientos: Historia de una política social. Los municipios y la organiza- 
ción femenina en la ciudad de Lima”, indaga en torno a los orígenes de la políti- 
ca soctal en Perú, señalando que han sido políticas gubernamentales antes que 
estatales, discontinuas, parciales e ineficientes, en las cuales la búsqueda y con- 
solidación de lealtades políticas desde el gobierno primó sobre la universaliza- 
ci6n de los beneficios y la continuidad de la políticas públicas. Posteriormente, 
el trabajo se detiene en el análisis de los programas de asistencia alimentaria en 
el país, especificamente en la historia del Programa Municipal del Vaso de Le- 
che en la ciudad de Lima, que nace luego del triunfo electoral de la Izquierda 
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 el municipio, estimulados por las luchas y 
conflictos políticos partidarios, y la dinámica en la base social, específicamente 
la organización femenina. 

Queda en evidencia la vulnerabilidad de esta organización frente a factores 
externos (conflictos políticos, cambios en las autoridades municipales, irregula- 
ridad de las donaciones alimentarias) e internos (distanciamiento entre dirigen- 
tas y socias, luchas de poder, sobrecarga de trabajo para las mujeres, deserción). 
La historia, por una parte, ilustra cómo la tradición de comportamiento tanto 
de los gobiernos como de la organización popular promueve o reproduce com- 
portamientos clientelfsticos, alejados de una activa y real participación de la or- 
ganización popular en el programa. Por cotra parte, ejemplifica sobre múltiples 
situaciones en las cuales se instrumentaliza a la mujer, se la invita a participar, y 
luego se reduce esta participación a la mera colaboración en la ejecución del 
programa. Para algunas mujeres, las dirigentas, esta colaboracibn significa un 
incremento en su autoestima y seguridad personal, la adquisición 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 peldatio para acce- 
der al poder político. Pero lo que obtiene el grueso de las mujeres que colabo- 
ran en la ejecución del programa, las socias, es una extensión de su jornada de 
trabajo, alimentos para sus hijos y crecimiento personal. 

Teresa Tovar, en “Estado, pobladores y pobladoras”, aborda las tranfor- 
maciones en la situación y realidad de los sectores pobres y de la mujer en la 
ciudad Lima, ocurridas en los anos de crisis económica y política. La autora 
plantea que la secuencia de la integración a la ciudad de los sectores pobres ya 
no puede entenderse como el devenir e>~pontáneo de un proceso de urbaniza- 
ción e industrialización; que la ciudad ya no puede concebirse como una reali- 
dad dada, a la cual se integra el migrame por un proceso individual, definido 
por el nivel de escolaridad alcanzado y el esfuerzo en el trabajo; que en un con- 
texto en el cual el empleo escasea y donde el sistema educativo discrimina a los 
sectores populares en sus niveles más bajos, las rutas clásicas de socialización 
(familia, educación y trabajo) han dejado de funcionar en los mismos términos 
que antaño. 

Simultaneamente, Tovar observa cambios en terminos organizativos: in- 
cremento en el número y tipo de organizaciones sociales en los barrios; interco- 
nección cada vez más estrecha y directa entre la actividad econ6mica y la vida 
cotidiana en el territorio residencial; transformación en las pautas de liderazgo 
desde un dirigente combativo y reivindicativo hacia uno que requiere de manejo 
tecnico, capacidad de interlocución, negociación y de apoyo a proyectos socia- 
les. 

En la última parte del trabajo la autora se detiene en los nuevos actores 
que entran en escena, en particular en las mujeres que copan el quehacer coti- 
diano del barrio, tornándose elementos claves en la recomposición del orden en 
el hábitat urbano. Concomitantemente, hay modificaciones en la relación Esta- 
do-pobladores. Por un lado, el municipio es un espacio fortalecido desde 1982 y, 
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a la vez, adquieren fuerza los programas sociales de emergencia que son los que 
convocan centralmente al sector femenino. Tovar señala que a traves de estos 
programas y del municipio un Estado precario se relaciona con los barrios po- 
bres y, a través de ellos, las mujeres consiguen legitimidad y un lugar importante 
frente al aparato institucional. Pobladores y pobladoras han pasado a ser simul- 
táneamente referentes y actores de los programas sociales. Lo que esta por ver- 
se es la posibilidad de una gestión colectiva del hábitat entre todos los actores 
involucrados. 

El trabajo sobre Bolivia, “Mujer, donaciones alimentarias y poder local en 
ciudad de El Alto”, de Sonia Montaño, muestra una realidad en parte similar a 
la peruana: ausencia de una preocupación sistemática y continua del Estado por 
materias sociales, salvo el despliegue, desde el gobierno, de programas alimenti- 
cios que en el caso boliviano corresponden casi exclusivamente a donaciones 
alimentarias. A traves de un analisis pormenorizado del impacto de estas dona- 
ciones en un sector de la ciudad de La Paz, la autora ilustra el desencuentro en- 
tre la dinámica 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 la propias mujerrs se han dado, al mismo tiempo que 
presionan hacia una practica pasiva y dependiente que impide la actuación au- 
tónoma de organizaciones femeninas y que a la vez refuerza los roles tradiciona- 
les asignados a la mujer. 

Montaño concluye que la ausencia de crecimiento económico sostenido, el 
predominio de autoridades masculinas, la carencia de una propuesta consciente 
de genero y la debilidad de los gobiernos locales en los aspectos de gestión de 
las políticas sociales han abierto la puerta a la consolidación de una amplia in- 
fraestructura y red organizativa de agenci.is donantes y organismos no guberna- 
mentales, que se encargan de suplir las funciones del Estado en lo que a 
políticas sociales se refiere. En este contexto, la respuesta de las mujeres apunta 
estrictamente a la sobrevivencia, con fuerte tendencia de actuar de modo aisla- 
doy fragmentado, e incluso individualmente. La dificultad de acceder a recursos 
distintos a la donación alimentaria, corro creditos, capacitación técnica, em- 
pleo, han hecho que esta se constituya en la única alternativa para enfrentar la 
crisis. 

La realidad de los dos países andinos 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, en políticas de previsión social, salud, educación y 
vivienda y tambien, en el caso de Chile, de políticas estatales orientadas a orga- 
nizar territorialmente a la población (promoción popular). En ninguno de estos 
países, salvo en años muy recientes, hubo una consideración particular por la 
mujer. Las políticas sociales las han afectado por rebalse, a veces positiva, y a 
veces negativamente. 

Jose Arocena, en “El Estado, la descentralización y la iniciativa local en 
Uruguay”, entrega un marco histórico sobre el tema de la descentralización y las 
políticas sociales en Uruguay. Recalca y desarrolla con fuerza la hipótesis de 
que desde una perspectiva de política pública el desafio es estimular encuentros 
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positivos entre actores locales. Este desafío supone complementar la mirada 
tradicional de política, que detecta necesidades y demandas e intenta responder 
a ellas a travks 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 
pequeña y microempresa, la gran empresa, las organizaciones territoriales, las 
organizaciones no gubernamentales y el municipio. Este último debiera pasar 
de una situación en la cual es simple suministrador de servicios urbanos a ser 
actor del desarrollo local. Arocena recka las dificultades que enfrentan los 
municipios uruguayos para asumir con kito este rol: el peso histórico del cen- 
tralismo, de prácticas locales de larga data fuertemente teñidas de clientelismo y 
de luchas políticas partidarias; la ausencia de instrumentos adecuados para me- 
jorar los modos de funcionamiento y ges1 i6n municipal, la carencia de informa- 
ción básica sobre el territorio y sus habitantes, el aislamiento entre municipios, 
la escasez de recursos financieros y humanos, etc. 

En “Políticas sociales, descentralización y acciones colectivas de mujeres: 
el caso uruguayo”, Rosario Aguirre complementa el marco histórico que provee 
Arocena, señalando cómo en algunos momentos hubo en las políticas públicas 
una consideraci6n incipiente de la dimensión de genero. Posteriormente la au- 
tora se detiene en un programa específico que en la actualidad está implemen- 
tando el municipio de Montevideo: la creación de servicios de cuidado infantil. 
El antilisis deja en evidencia las potencialidades muchas veces ignoradas que 
existen en la comunidad para aportar a la solución de problemas que la afectan; 
ilustra como a travks de un proceso de concertación a nivel barrial se puede lo- 
grar una adecuación satisfactoria entre los programas sociales, sus característi- 
cas y modo de funcionamiento, y las necesidades específicas de la población 
involucrada, mujeres en este caso. 

María del Carmen Feijoo, en “Mu,jer y políticas sociales a nivel local. El 
caso argentino”, parte de una reflexión glsbal analítica sobre los temas centrales 
del libro, deteniéndose luego en la situación de Argentina. La autora entrega en 
grandes trazos el marco histórico sobre las políticas sociales, la pobreza y la 
problemática la descentralización en Argentina. Entre los elementos que recal- 
ca cabe señalar: desarrollo temprano de la educación y previsión social y de la 
difusión del concepto de ciudadanía 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 el Estado en 
búsqueda de beneficios. En este proceso, por carecer de estructuras de repre- 
sentación institucional, las mujeres quedaron a la zaga. Por su parte, las institu- 
ciones que se fueron creando experimentan un progresivo deterioro en sus 
estructuras físicas y de personal, al tiempo que aumenta la demanda de presta- 
ciones públicas sociales. El esquema experimenta un fuerte cambio a partir de 
1976 cuando, por una parte, se transfieren responsabilidades sociales del Esta- 
do nacional a los estados provinciales sin la consiguiente transferencia de recur- 
sos y, por la otra, se incorporan mecanismos mercantiles en la política social. La 
nueva modalidad sentó las bases para una segmentación del proceso de satisfac- 



28 D.RACZYNSKI yC.SERRANO 

ción de necesidades básicas: 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 diseño de políticas 
sociales tiene sobre la situación de la mujer, destacando la necesidad de estudios 
específicos sobre el tema y formulando hipótesis e interrogantes que señalan 
elementos a ser tenidos en cuenta para conocer qué pasa con la mujer y la polí- 
tica social a nivel local. 

En una perspectiva sectorial, Ana Falú y Mirina Curutchet, en “Mujer y 
políticas habitacionaks. La gestión dei municipio de Córdoba”, verifica que esta 
política al no considerar la situación familiar y de genero discriminó y afectó ne- 
gativamente a la mujer. El estudio plantea e ilustra el impacto negativo que tie- 
nen sobre la mujer jefa de hogar los programas de erradicación y los programas 
de autoconstrucción. Ello ocurre pese a que estos son casi los únicos programas 
habitacionales a los cuales las mujeres jefas de hogar pobres logran acceder. El 
trabajo detecta la inadecuación que existe entre el tamaño y distribución de los 
espacios físicos de viviendas nuexas que son asignados a los sectores pobres y las 
características de las familias. En el ámbito de la política habitacional tradicio- 
nalmente se trabaja o supone una familia tipo: nuclear completa con determina- 
do número de niños, que no es necesariamente el que domina en las áreas de 
pobreza. El desafío es encontrar fórmulas que permitan adecuar las políticas ha- 
bitacionales a la diversidad de estructuras familiares y crear conciencia y legiti- 
midad para incorporar la dimensión de genero en la toma de decisiones en este 
ámbito. 

En “Estado, mujer y política social cn Chile”, Claudia Serrano realiza un 
análisis amplio sobre la evolución de las políticas sociales, enfatizando las rup- 
turas y nuevos enfoques de politica social que emergieron bajo el gobierno mili- 
tar y los desafíos que enfrenta el gobierno democrático, en sus intentos de 
abordar y superar simultáneamente las iniquidades en las esfera económico-so- 
cial y de genero. La autora concluye plameando la virtualidad del espacio local 
en un contexto nacional en el cual se crea un servicio, el Servicio Nacional de la 
Mujer, cuya misión es romper con la discriminación de la mujer. 

En el último capítulo, Raúl González se detiene en un detallado análisis 
de la trayectoria de los organismos no gubernamentales de acción social 
(ONGs) en Chile. Estos organismos estAn presentes en cada uno de los países 
incluidos en este libro. Representan un conjunto de actores disgregados entre sí 
que han surgido y se han multiplicado en las dos últimas dkcadas, actuando a ni- 
vel local, muchas veces en reemplazo de programas sociales que nacen desde el 
Estado. 

Gontilez entrega una historia sobre el origen, consolidación y transforma- 
ción de las ONGs, enfatizando dos aspectos: el significado que la experiencia 
acumulada por las ONGs pudiera tener para el diseño y ejecución 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 políticos c,ue vive el país despu& del Golpe Mi- 
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litar de 1973, a las crisis económicas de los años 70 y SO y a la ayuda externa de 
otros gobiernos y de agencias privadas. La historia es larga, compleja y hetero- 
genea. Gonzalez distingue diversas fases o 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 caracter 
tkcnico-profesional en el cual los objetivos sociopolíticos y de organización de 
los sectores populares son sustituidos parcialmente por objetivos de solución 
de problemas concretos. 

En la parte final del trabajo, Gontilez sistematiza los aportes que las 
ONGs pudieran hacer, y en parte estan haciendo, a la polftica social, señalando 
al mismo tiempo los puntos crfticos o debiles. En opinión del autor, las ONGs a 
un nivel general han contribuido a crear y legitimar ideas nuevas en torno a la 
pobreza y las políticas para superarlas. Destaca, por ejemplo, el concepto de de- 
rechos económico y sociales, la valorización del espacio local, la importancia de 
la participación como elemento constitutivo de una política social, los lfmites 
del Estado para atender los problemas de pobreza y las ventajas de contar con 
intermediarios ejecutores de políticas. A un nivel más concreto, el autor enun- 
cia el papel de las ONGs en el rescate y ,reconocimiento del rol de la mujer co- 
mo soporte en muchos proyectos sociales, la identificación de necesidades 
femeninas de corte sìcosocial; la importancia de diseñar proyectos específica- 
mente dirigidos a la mujer. Siempre a un nivel concreto, las ONGs pueden 
aportar a la política social a nivel local con programas o proyectos de capacita- 
ción para una participacibn calificada, de desarrollo progresivo en vivienda, de 
atención primaria en salud, de apoyo a actividades productivas de pequeña esca- 
la, por nombrar algunos. La experiencia acumulada por las ONGs enseña tam- 
bien sobre la importancia de desarrollar pollticas locales que van enhebrando 
acciones en diferentes ámbitos: vivienda asociado a cuidado infantil, capacita- 
ci6n tecnica e iniciaci6n 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 aporte de las ONGs a las políticas sociales 
tambien tiene obstáculos y puntos críticos. Quizás los principales se vinculan a 
los diferentes objetivos y propósitos 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 (19S6), Gontilez señala que el gobsierno (Estado) debe responder a todas 
las areas, sectores y necesidades mientras una ONG puede seleccionar cada una 
de ellos; que el Estado está obligado a una gran cobertura mientras la ONG 
puede concentrar esfuerzo en la calidad de una experiencia más acotada; que el 
Estado siempre debe actuar rápido y la 13NG dispone de más tiempo antes de 
iniciar la acción; que el gobierno en cu.anto estructura institucional tiende a 
agregar situaciones y a estandarizar respuestas mientras la ONG se adecua a ca- 
da situación y enfatiza más la particularidad que la generalidad. A ello se suma 
que para el Estado es de suma importancia el aspecto económico-financiero de 
un programa. En general, la dimensi6n costo/beneficio económico no ha sido 
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un aspecto que haya preocupado a las ONGs, y rara vez se incorpora al análisis 
y evaluación de sus proyectos. 

El autor termina puntualizando que la búsqueda de espacios de descentra- 
lización y de particularización de solucionrs desde el Estado, vale decir, el forta- 
lecimiento de los gobiernos locales, puede aminorar algunas de las 
contradicciones señaladas. No obstante, yeconoce dificultades objetivas de ac- 
ción conjunta. 

Como puede apreciarse a partir de la presentación de los trabajos sobre 
los cinco países que se incluyen en este libro, los autores concordamos en que el 
espacio local es un espacio potencial en materia de acción social planificada, 
con participación social y con protagonismo de mujeres. Pero visualizamos nu- 
merosas dificultades, algunas comunes y otras específicas a cada país. El camino 
por recorrer es largo. Es hora de que los gobiernos centrales y locales, los equi- 
pos tkcnicos, las organizaciones sociales y de base, los actores locales inicien 
procesos, políticas y programas que conduzcan a una dinámica de desarrollo lo- 
cal que privilegie una política social participativa con vital incorporación de las 
mujeres. 
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