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1. INTRODUCCION 

Este trabajo discute desde una perspectiva teórico-empírica para el caso 
de la Argentina la intersección entre tres problematicas: las políticas sociales, la 
descentralización y la situación de la mujer. El articulo aborda estas tres temá- 
ticas desde una mirada particular, la de genero. 

El trabajo se divide en tres secciones. En la primera, más general, se dis- 
cute en terminos regionales el surgimiento de esta area de investigación, en el 
marco de las transformaciones sociales, polfticas, econbmicas e ideológicas que 
han tenido lugar en la última dtcada. Es, en síntesis, un esfuerzo por describir 
el escenario en trazo grueso. La segunda sección se ocupa especlficamente del 
caso argentino, analizando el surgimiento del Estado de Bienestar -dados los es- 
trechos vínculos existente en el diseño de politicas sociales y la estructura que 
adopta el Estado- algunas modalidades de su funcionamiento y el impacto del 
mismo sobre la cuesti6n de genero. Por ultimo, describe brevemente el tránsito 
de los instrumentos de acción del Estado de Bienestar a las polfticas de la crisis, 
analizando algunos de sus supuestos desde una perspectiva de genero. La terce- 
ra sección analiza, tambikn para la Argentina, los cambios producidos a nivel 
institucional en el espacio local con la iniciación de los procesos de descentrali- 
zación y su impacto potencial sobre la representación de los actores no repre- 
sentados, especialmente en terminos de genero. Se presentan los nuevos 
actores del espacio local, y entre ellos las mujeres. Por último, una sección de 
conclusiones resume algunas de las cuestiones planteadas sugiriendo futuras lí- 
neas de investigaci6n. 

2. UNA MIRADA GLOBAL 

Tres componentes de diferente densidad y problemática se cruzan en este 
tema, dificultando fuertemente su abordaje: por un lado, un componente rela- 
cionado con un actor social definido transversalmente a la estructura social en 
funcibn del género; por otra parte, un componente relacionado con la acción es- 
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tata1 sobre las condiciones de vida y de trabajo de la población -esto es, las polí- 
ticas sociales- y, en último tkrmino, un componente territorial que delimita la 
actividad de actores e instrumentos de intervención a un espacio geográfico-po- 
lítico institucional determinado: el nivel a. espacio local. 

Esos tres componentes que se intersectan estan, a su vez, atravesando im- 
portantes transformaciones, que se expresan tanto en su operatividad concreta 
(cambian los comportamientos de las mqjeres, cambia la forma en que tradicio- 
nalmente en los países de América Latina se intervino en relación con las políti- 
cas sociales, se transforma el espacio de lo local) como en la forma en que el 
debate en las ciencias sociales acompaña, o aveces impulsa estas transformacio- 
nes, alterando los paradigmas con los que: tradicionalmente se hizo referencia a 
estos diferentes órdenes de problemas. 

La delimitación de este objeto de estudio tiene lugar en un momento his- 
tórico y del desarrollo cientffico determinados. El clima de ideas económicas 
hegemónico en este momento expresa en la región el impacto del proceso ideo- 
lógico, y económico social que atraviesa. Los organismos internacionales han 
sintetizado los efectos de estos cambios bajo la expresión de “la dCcada perdida”, 
esto es, la constatación de que la caída producida en el crecimiento de la región 
en el último decenio alcanza a una dimensión equivalente al 8,9% del PIB para 
el conjunto de los países. Este achicamiento de las economías se complementa 
y potencia con la profundización de la distribución regresiva del ingreso, el peso 
de la deuda externa sobre las economías regionales, las consiguientes políticas 
de ajuste y los brutales recortes sobre el gasto social con los que se ha respondi- 
do al cambiante marco estructural económico. 

En relación con el clima político asistimos a un importante triunfo del 
pensamiento neoconservador, que se expresa, entre otros, en los siguientes t&- 
minos: la imposición de la ideología del mercado, incluyendo la difusión de un 
pensamiento privatizador que lleva al paroxismo la doctrina del individualismo 
liberal; las propuestas de Reforma del Estado que en muchos casos consiste en 
el achicamiento liso y llano; y en último ~krmino, una fuerte operación política 
sobre las utopias latinoamericanas de mayor igualdad, cuando junto con el fin 
de la historia se proclama la caducidad d.e los sueños de cambio social -más o 
menos antisistema- y el agotamiento definitivo del pensamiento distribucionista 
y sus modelos políticos, los regímenes nacionalpopulares. 

En t&minos sociales estos cambios :ie tradujeron en un brutal incremento 
de la pobreza de las mayorías populares de la región, incluyendo una extensión 
de este fenómeno a los países de mayor desarrollo relativo. Sin embargo, todos 
los rasgos del empobrecimiento palidecen frente al surgimiento de la “exclu- 
sión” social como rasgo propio de la nueva estructura social resultante de estas 
transformaciones, y frente al pronóstico de lo posible para la dtkada del 90 si 
los escenarios se mantienen. Tal vez por Iprimera vez en la historia de los países 
de la región -especialmente los de indusl rialización temprana- las condiciones 
sociales vigentes generan de manera sistemática exclusión mAs que integración, 
diferenciación más que igualdad y reconocimiento mutuo entre iguales (CE- 
PAL, 1989). 
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La pobreza castiga de manera diferencial en terminos de genero. Como 
señalan los organismos internacionales, las mujeres cargan prioritariamente so- 
bre sus hombros los costos invisibles del ajuste (UNICEF, 1988). Consistente- 
mente, para todos los palses de la región las estadísticas muestran un 
incremento de la participaci6n femenina en el mercado de trabajo, participa- 
ción que se concentra en el sector informal de la economía, en ocupaciones de 
baja remuneración y bajo prestigio. Por su parte, las mujeres pobres que no in- 
gresan al mercado de trabajo incrementan su jornada domkstica, dedicando un 
mayor número de horas de trabajo a las tareas de la sobrevivencia familiar, co- 
mo forma de atenuar el impacto de la reducción del gasto social del Estado, in- 
crementar la producción domkstica para el autoconsumo y participar en 
estrategias defensivas que dejan de ser domtsticas e incluyen importantes com- 
ponentes de acción colectiva. 

Los sectores empobrecidos y excluidos, algunos sectores en los gobiernos 
mismos, la sociedad civil y los organismos internacionales no se conducen con 
pasividad frente a estos cambios. Por el contrario, la búsqueda de salidas para 
esta situación esta implicando la realización de una serie de novedosos experi- 
mentos de organización barrial, comunal y social, que forman parte del arsenal 
de respuestas con las que los grupos vulnerables responden a la crisis. Desde el 
punto de vista de las prácticas sociales, esto implica una revalorización concreta 
de algunos de los componentes o dimensiones anteriormente mencionados: el 
escenario local como espacio, en que dichas prácticas defensivas se procesan, el 
rol de las mujeres como ejecutoras concretas de esas prácticas, la redefinición 
de la polltica social, al multiplicarse la gama de problemas que deben atenderse 
y que exigen respuestas más allá de los tradicionales abordajes sectoriales, en la 
búsqueda de formas integrales de ataque a la pobreza. 

Aunque es improcedente generalizar para el conjunto de los países de la 
región, si se toma una perspectiva de largo plazo debe reconocerse que la inte- 
racción de estos tres componentes no es un fenómeno novedoso. Una propor- 
ción importante de los mecanismos hist,óricos de reproduccibn social de los 
sectores populares se explica a partir de dicho interjuego. Probablemente con 
marcadas diferencias nacionales, la solidaridad y las estrategias de sobrevivencia 
individuales tuvieron un mayor peso relativo que las políticas sociales, antes de 
los 60. A partir de esa d&ada las políticas sociales dirigidas al bienestar huma- 
no y al desarrollo de la comunidad tuvieron mayor relevancia. De los 80 en ade- 
lante, cs probable que se configure un modelo en el que el desempeño familiar 
junto con la acción colectiva de nivel local sean la base sobre la que se organiza 
la reproducción frente a un Estado que reduce la oferta de políticas sociales dis- 
ponibles. 

A lo largo de la historia contemporánea de America Latina los roles de- 
sempeñados por las mujeres constituyeron el soporte invisible de estos proce- 
sos. Sólo recientemente, y en parte como resultado del aporte de la experiencia 
y la investigaci6n (especialmente de las mujeres), dicha invisibilidad logró supe- 
rarse. Como cuestión de investigación en las ciencias sociales el tema es recien- 
te y se consolida alrededor de los 80. La intersección de estudio privilegiada 
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atiende al cruce entre mujer, espacio local y movimiento social de mujeres (Cal- 
deira, 1987; Valdes, 1988; entre otras). Esta preferencia constituye sin duda una 
respuesta al fen6meno de creciente protagonismo de los movimientos sociales 
de mujeres, reivindicativos de las condiciones de vida, que se producen en AmC- 
rica Latina en los 80 en el marco de las transiciones de los gobiernos dictatoria- 
les a las democracias (Blondet, 1989; Barrig y Fort, 1987; Riofrío, 1986). Esos 
movimientos configuran las practicas conocidas como “nuevas formas de hacer 
política” que las mujeres procesan como parte de su incorporación a los nuevos 
movimientos sociales de la región. 

Empíricamente, el foco del movimiento social de mujeres estuvo puesto 
más en el escenario informal del barrio :y la comunidad que en el institucional 
formal, tratándose de acciones centradas en un tipo de participación más social 
que política, dirigida a obtener los resuhados inmediatos requeridos por la ur- 
gencia de las situaciones enfrentadas y no priorizando la participación femenina 
en la dimensibn político-institucional del nivel local, básicamente los gobiernos 
municipales. La investigación reprodujo estos sesgos y son pocos los estudios 
que focalizan esta cuestión (entre ellos ‘Pabak, 1987). En los años 80 comienza 
a desarrollarse una línea de trabajo que rastrea cuidadosamente la existencia de 
un nuevo proceso de participación, implicando un tránsito de la simple condi- 
ción de vecindad a la ciudadanía femenina, esto es, preguntándose por el desa- 
rrollo de un proceso de surgimiento de nuevos actores sociales femeninos 
ingresando al espacio público local. A partir de ese momento la creciente ten- 
dencia a la revalorización del espacio local (reconociéndolo en términos políti- 
cos como un espacio que facilita la participación directa, o desde la perspectiva 
de la descentralización, con sus diferentes implicancias político-administrativas) 
hace que paulatinamente se desplace la mirada a esta intersección. Se trata de 
zafarse de la dimensión movimientista para plantear ahora con mayor Cnfasis 
los aspectos relacionados con la dimensión institucional del espacio local. El 
cruce con la polftica entendida en sentido estricto, mas institucional, se hace rá- 
pidamente evidente, incluyendo tambien la problemática de las políticas socia- 
les. 

Definido nuestro objeto de estudio en estas intersecciones, es necesario 
discutir ahora si no se trata de un subconjunto vacío. ¿Existen políticas sociales 
a nivel local que afecten a las mujeres? La pregunta se desdobla aún mas: ¿se 
trata de políticas dirigidas a la mujer en el nivel local; ejecutadas por mujeres en 
dicho espacio; o de ambas cosas? ¿De que nivel localimunicipal estamos ha- 
blando; del que configuran las grandes concentraciones urbanas (ciudad de Bue- 
nos Aires) o de un espacio local más pequeño como constituyen en el Gran 
Buenos Aires las delegaciones municipales en el interior de municipios que al- 
canzan el millbn y medio de personas? En relación con las mujeres, en cambio, 
existe mayor claridad en tanto hay consenso de que se trata de focalizar la situa- 
ción en las mujeres pobres. 

Para poner el foco en las cuestiones mencionadas, dada la novedad del te- 
ma y la escasa existencia de investigaciones sobre el mismo, es necesario aban- 
donar el foco regional y realizar un cuidadoso análisis país por país, 
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considerando las características del desarrollo ecotmmico, social y politice; del 
tipo de política social asumida por cada estado nacional, la constitución de las 
mujeres como sujetos pollticos y la cuestión territorial en sus diferentes mani- 
festaciones políticas e institucionales. Nos ocuparemos entonces del caso ar- 
gentino. 

3. EL CASO ARGENTINO 

A. Carácter y rol del Estado de bienestar. La perspectiva de género 

Se afirma generalmente que fue en la Argentina (junto con los otros países 
del Cono sur de industrialización temprana) donde se implantó inicialmente el 
Estado de bienestar, el que aparece, en su forma de mayor desarrollo, ligado al 
surgimiento del primer peronismo en los 40. Aunque su formulación político- 
institucional como Estado de bienestar se remonta a dicho momento, pueden 
encontrarse antecedentes del mismo en 1.3s primeras decadas del siglo. Marshall 
(1988) señala que, en ese período, Argentina no se ubicaba desfavorablemente 
respecto de los países centrales en relacidn con su gasto público social, expresa- 
do en el temprano desarrollo de la educación y la seguridad social especialmen- 
te. Según señala Isuani (1989): 

“A mediados de la década del 40, <eI gobierno peronista produjo una 
gran expansión del aparato estatal y su rango de actividades, 
potenciando los instrumentos keynesianos que se venían utilizando en 
los años previos. En el ámbito de las políticas que nos ocupan se 
efectúan cambios notables en el plano de los discursos, las estrategias y 
las instituciones. El pleno empleo y la elevación de los ingresos de los 
asalan’ados eran la base de lapolítitica de bienestar’. 
Visto en retrospectiva, en el largo período que transcurre entre 1930 y 

1975 aproximadamente, la participación de los gastos sociales del gobierno cen- 
tral en el PIB muestra un incremento gradual durante 1930-1955 (alcanzando 
puntos de mzlxima en 1945-1949 y 1950-1954) para decaer paulatinamente a 
partir de entonces. Un nuevo incremento tuvo lugar recien en la mitad de la de- 
cada del 70 (Marshall, 1988). Este nivel de gastos hace que Argentina se sitúe 
desfavorablemente en relación con los países de la OCDE en términos del volu- 
men de gastos sociales del Estado sobre el PIB, aunque sigue estando adelante 
de otros países de America Latina. Sin embargo, la gran estabilidad posterior 
del gasto en relación con el PIB se traduce en realidad en un estancamiento, lo 
que hace que las estructuras físicas y de personal montadas en Cpocas tempranas 
continúen existiendo, víctimas de un progresivo deterioro frente a la creciente 
demanda de prestaciones públicas sociales. 

Además de incidir sobre aspectos sustantivos del nivel de vida de las perso- 
nas, especialmente de los asalariados, el proceso de imposición de este Estado 
de bienestar tuvo un singular efecto político sobre la constitución de los actores 
sociales, modelando el surgimiento de una ciudadanía social, que implicaba por 
definición el acceso a los consumos básicos. En Argentina, esta ciudadanía so- 
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cial se consagra en la Reforma Constitucional de 1949 que incorpora los dere- 
chos sociales de la ciudadanfa al cuerpo jurldico. Según Landi (en García, 
1989), la ciudadanfa social constituyó una conciencia del derecho a una mejor 
calidad de vida garantizada por el Estado, que partía del reconocimiento de la 
dignidad del individuo desde su insercibn concreta en estructuras sociales, del 
trabajo, la familia, la asistencia a la tercera\ edad. 

En líneas generales, puede decirse que este modelo lleg6 a su fin con las 
modificaciones introducidas por el Gobierno militar durante el período 1976- 
1983. Entonces se implantó el principio de la subsidiariedad de la acción del 
Estado en todas las áreas de política. Esto implicó un fuerte cambio en el dise- 
ño de las políticas sociales, en lo que se refiere a su forma de financiamiento e 
implementación; muchas de las responsabilidades del Estado nacional fueron 
transferidas a los Estados provinciales, aunque sin la consiguiente transferencia 
de recursos. En el plano ideológico la nueva concepción fue sentando las bases 
de una forma de ver la cuestión de la política social con un gran componente de 
“mercado”. El proceso de satisfacción de las necesidades básicas fue segmenta- 
do por el grupo social: el estado en crisis sigui6 siendo el Ambito de satisfacción 
de las necesidades básicas de los pobres, pero se perfeccionaron mecanismos 
mercantiles para las otras clases. De esta manera, en nuestros países se da la 
paradoja de que la crisis financiera, pero sobre todo ideológica, del también Ila- 
mado “Estado providencia” (Paramio, 1989) se produce en un contexto social y 
económico caracterizado por el incremento de los sectores de población con 
problemas de sobrevivencia. 

B. IA lógica del particularismo 

En tanto la expansión de los Estados de bienestar como la de la legislación 
laboral o la seguridad social implican un mejoramiento sustantivo de los srund- 
ardî de vida del conjunto de la sociedad, ha habido poca disposición para discu- 
tir y reconocer la potencial existencia de efectos desfavorables de dicha 
expansión sobre grupos específicos de poblaci6n. En relación con la legislación 
laboral, por ejemplo, debieron pasar décadas para que comenzaran a discutirse 
las consecuencias negativas resultantes de la visión proteccionista de las muje- 
res, que operaban como elementos que ahondaban la discriminación y segmen- 
tación en el mercado de trabajo. Algo similar sucede en relación con el impacto 
de la instauración del Estado de bienestar desde una perspectiva de genero. Si 
bien esta es una discusión que puede plantearse de manera general, prob- 
ablemente el caso argentino sea de especial interés para discutir esta cuestión, 
dadas algunas características propias de su funcionamiento. 

Señala Isuani (1989) que, aunque el diseño general de las políticas se reali- 
26 sobre un supuesto universalista, en lai prktica su funcionamiento aparece 
marcado por una diaktica de particularismos que predominan en su operativi- 
dad. Este particularismo como sistema de intereses es propio de las organiza- 
ciones sociales sectoriales, que se constituyen en corporaciones al hacer uso de 
los medios del Estado para realizar sus propios intereses. Los resultados más 
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desfavorables de la dialectica de los particularismos se centrarían en la falta de 
equidad. Así, según este autor, las políticas públicas serían “resultado de una 
puja o transacción directa entre corporaciones y la administración del Estado”. 

En relación con una perspectiva de genero este enfoque es excepcional- 
mente rico, en tanto resulta evidente que, en primer termino, esa ciudadanta so- 
cial universalista no incorpora elementos identificatorios de genero, lo que la 
convierte en una ciudadanía neutra. En segundo termino porque, si esta aseve- 
ración del particularismo es correcta, mas que otros grupos las mujeres carecen 
de estructuras de representación institucional y/o de presión informal que les 
permitan disputar la apropiación de los recursos. Esta situación expresa pro- 
bablemente la dificultad histórica concreta de definir intereses de genero, como 
corte transversal en la estructura de clases, más allá de la definición te6rica de 
este recorte. En este sentido, aunque exista una base identificatoria clara -el ser 
mujer- esta identidad biológica y genérica no implica intereses inmanentes a es- 
te “ser mujer”, sino la virtualidad de la construcción “social” de los mismos. 

En el caso argentino la situación de la mujer en relación con el Estado de 
bienestar contrasta de manera notoria con el otro proceso que marca la con- 
quista de objetivos propios de las mujeres durante el primer peronismo: la ciu- 
dadanta política plena que se produce en el año 1947, cuando se aprueba la ley 
del sufragio femenino. En línea con esta ausencia de la especificidad femenina, 
otras áreas de investigación en proceso de desarrollo señalan la completa omi- 
sión de referencias a dicha cuestión en políticas delineadas por los regímenes 
que lo sucedieron (Novick, 1989). 

C. La mirada de género 

Los argumentos referidos a la lógica particularista refieren al problema de 
la capacidad de representación de los in tereses de las mujeres en el marco del 
diseño de políticas propio del Estado de bienestar. Pero tambien hay argumen- 
tos muy sustantivos referidos a la forma en que, de manera implícita, el diseño 
de políticas del Estado de bienestar descansa en ciertos supuestos referidos al 
rol de la mujer en la sociedad, la existencia de cierto tipo de estructura domesti- 
cay familiar, y la existencia de mano de obra femenina disponible y desocupada 
en dichos hogares. Aunque atienden a ta operatoria del Estado de bienestar en 
un país central, en este punto es interesante incorporar los argumentos de las 
feministas españolas, que postulan la necesidad de una lectura feminista de la 
relación entre el Estado asistencial y las mujeres para entender la forma en que 
se estructura toda la oferta de servicios del Estado de bienestar que se concreta 
en el “consumo” de las políticas: 

“Todas las políticas de los Estados asistenciales tienen en cuenta el 
papel y valor económico de las mujeres y su relevancia en términos 
ideológicos y políticos. Con esto se utiliza la división sexual del trabajo 
aunque se reestructure el papel de r’a familia y se reoriente el trabajo 
doméstico como elemento multiplicador de los escasos servicios 
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tiernos, como nexo entre familia y Estado, como colchón entre 
oferta-demanda en materia de servicios” (Sáez et aL, slfl. 
Para redimensionar el papel que desempeñan las mujeres en la economía 

moderna, como piezas de ensamblaje del sistema en el contexto familiar seña- 
lan, citando a Galbraith, que: 

“Cuanto más aumenta la producckk de bienes mercantiles, mayor 
necesidad tiene la economtk para su debido funcionamiento de la 
producción no mercantil de servicios domt?sticos, de organización y de 
gestión del consumo” (Sdez et aL, s. f ). 
Parecerfa que a partir de los elementos mencionados resulta necesario 

profundizar en la relación tebrica y empírica existente entre el surgimiento de la 
noción de Estado de bienestar, el diseño Je polfticas sociales aún en contextos 
diferentes al del Estado providencia y la subordinaci6n de la mujer, para poder 
avanzar en la discusión sobre la relación entre las mujeres y las políticas sociales 
propiamente dichas. 

D. Las políticas sociales, la crisis y la perspectiva de género 

El reconocimiento de que los costos de la crisis y la aplicación de las polí- 
ticas de ajuste han implicado un deterioro significativo de las condiciones de vi- 
da de los grupos vulnerables de poblaci6n, obliga por diversos motivos a la 
reformulación del diseño y los instrumentos de políticas sociales. Estas refor- 
mulaciones han tenido probablemente impactos más fuertes sobre las mujeres 
que los que resultaron del Estado de bienestar. 

Para la Argentina, el pasaje de uno aI otro modelo de política social se fue 
produciendo, paulatina y simultáneamente, a dos niveles: un nivel macroeconó- 
mico y otro microsocial. En terminos ma~croecon6micos se produjo una reduc- 
cibn del gasto social, congruente con lo que ha sido el ajuste en los demás 
Estados latinoamericanos. Sin embargo algunos especialistas señalan que la 
cuestión en Argentina expresó más que una disminución del volumen del gasto, 
problemas referidos a la falta de eficiencia y equidad en el funcionamiento del 
subsistema de gasto social. 

Una mirada al plano microsocial ayuda a entender cómo se produjo este 
viraje tomando en consideración algunos elementos propios del modelo de re- 
producción social que predominó en la sociedad argentina. Aunque, como se 
ha señalado, el pafs ingresó al Estado de providencia en la decada del 40, resulta 
imposible entender históricamente el proceso de reproducción de los sectores 
populares sin tener simultáneamente en cuenta, junto con las políticas sociales, 
el rol predominante desempeñado por la mujer en la sociedad a lo largo del 
tiempo. Este papel se diferenci6 según áreas de problematicas básicas de mane- 
ra muy marcada: la educación, por ejempb, fue una necesidad básica cuya satis- 
facción estuvo históricamente ligada a la oferta del Estado, aunque siempre 
funcionó con un supuesto de complemenmriedad entre ia ayuda de la madre del 
educando y la estructura escolar. Otras, como la vivienda, donde la acción gu- 
bernamental ha sido históricamente más debil, han sido necesidades general- 
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mente satisfechas en el plano individuab’familiar involucrando un elevado nivel 
de protagonismo de organizaciones de vecinos de base local. La salud, por su 
parte, resultó de un modelo mixto que incluyó el desarrollo de un sector ligado 
a la actividad de los inmigrantes extranjeros -sociedades de socorros mutuos- y 
posteriormente, en el Estado de bienestar, significativa presencia del sector pú- 
blico (Tenti, 1989). En todos estos casos, en mayor o menor grado, el rol do- 
mestico femenino ha sido una pieza clave del proceso. 

Históricamente, en el marco de dic:ho modelo, las mujeres desempeñaron 
un rol crucial de organizadoras del gasto y la produccibn domestica para el au- 
toconsumo, mientras los hombres se especializaban en las relaciones barriales 
municipales. En la actualidad, en el marco de la crisis, a su rol intradomestico 
tradicional las mujeres aparecen adicionando papeles de relevancia en el espa- 
cio público comunal históricamente de dominio masculino. Pero esto tiene un 
carácter fuertemente diferencial: lo que hasta hace una decada era relación de 
complementariedad entre esfuerzos de la sociedad y el Estado, se convierte aho- 
ra en relación de subsidiariedad. 

La gravedad de la crisis y la necesaria reformulación de las políticas vuelve 
la mirada hacia la unidad domesticalfamilia que es el marco histórico en el que 
se procesaron estas diferentes estrategias. La crisis revaloriza la familia como 
foco de políticas sociales, en las que la mujer se convierte en variable intervi- 
niente. Ciertamente, como dice Joekes 111988) esto obedece a una constatación 
empirica, en tanto el nivel de vida de una familia pobre en un pafs subdesarro- 
llado no depende tanto del ingreso salaria1 de los miembros adultos como de un 
conjunto de transferencias y relaciones con el sector público que tienen lugar en 
los hogares, y los que -agregamos nosotros- dependen en gran medida de la ca- 
pacidad femenina de articularse con dicho sector. 

Desde el punto de vista del diseño de políticas parece razonable que la ma- 
ximización de las mismas pase por la unidad domestica. Pero, en tanto en ella 
sus integrantes se organizan jerárquicamente por sexo y genero, existe el riesgo 
de que dichas políticas dirigidas a la unidad domestica, como las del Estado de 
bienestar, en realidad den por supuesta la responsabilidad femenina en el de- 
sempeño del rol domestico, responsabilidad reforzada por la ideología social- 
mente dominante, que define 10 privado familiar como inherente a la mujer. 
Debemos, por 10 tanto, pensar cómo las transformaciones en el diseño de las 
políticas públicas inciden sobre el srahls femenino, y en el espacio que ofrecen 
para considerar a las mujeres como sujetos con intereses propios no subsumi- 
bies en los de la unidad domestica, la que representaría “vicariamente” sus inte- 
reses. La CEPAL (1989) señala al respecto 10 siguiente: 

“La familia en sus diferentes caracterfsticas y eshucturas constimye 
indudablemente la unidad de análixis más importante, en cuanto que 
las condiciones de vida de las personas dependen más del nivel de 
ingreso -mone:an.o y no monetko- de las familias a las cuales 
pertenecen esas personas que a sus R iveles de ingreso respectivo. Como 
elemento esiratégico, la familia es una unidad clave en la elaboracidn 
de políticas cuando se la considera desde una perspectiva doble: lograr 
mejoramientos sustanciales en los grupos beneficiarios de la poblacidn, 
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como manera de conseguir su participa&511 activa en la ejecución de las 
políticas destinadas a evitar la reproduccidn de la pobreza en las nuevas 
generaciones”. 
En el caso argentino, la formulación de las politicas alimentarias iniciadas 

en la etapa democrática -Programa Alimentario Nacional; Bono Solidario- se 
basó a la vez en la experiencia y la disponibilidad gratuita de las mujeres para 
ejecutar estos programas (Kliksberg, 1989). En ningún caso se tuvo en cuenta 
cbmo la resolución de estas problemáticas incidía sobre ellas en su carácter de 
sujetos, lo que sí se hizo en el caso de los hombres cuando se discutía el impacto 
de estas soluciones alimentarias sobre la autoestima masculina. En este senti- 
do, si bien no puede sacrificarse la eficacia, debera evaluarse cuidadosamente el 
efecto de las políticas sociales de la crisis sobre la posición de la mujer. La difu- 
sión de la lactancia materna, por ejemplo, redunda positivamente sobre el esta- 
do de salud de la primera infancia. Pero, dicha estrategia puede tener efectos 
desfavorables sobre la decisión de las mujeres de incorporarse al mercado de 
trabajo, a la vez que refuerza la cuesti6n de la salud infantil como problema 
propio de las mujeres. Diferentes estrategias de cuidado de la salud infantil -co- 
mo el incremento del nivel educativo de las madres, que se encontró positiva- 
mente asociada con la disminución de la mortalidad infantil- contemplarían 
simultáneamente los intereses de ambos como sujetos, mujeres madres e hijos. 

4. LA DIMENSION GEOGRAFICO-[NSTITUCIONAL 

A. Espacio local, orden municipal y género 

El argentino es un caso de excepcional complejidad, resultante del funcio- 
namiento de tres diferentes jurisdicciones político-administrativas en el marco 
de un regimen federal cuyas responsabilid.ades de gobierno son, por decir lo me- 
nos, poco claras. En ese marco, las atribuciones jurisdiccionales fueron jugadas 
casi siempre como una herramienta de intervención más o menos directa, según 
la correlación de fuerzas políticas existentes entre los diferentes partidos en los 
distintos espacios geográfico-institucionales. De hecho, pese al régimen federal 
consagrado en la Constitución, en los hechos se ha producido un funcionamien- 
to que implicó históricamente un alto grado de centralización. El rkgimen mu- 
nicipal tiene, pese a ello, una larga tradición que se inserta en el marco de una 
fuerte valoración positiva de los cabildos como parte de la herencia colonial his- 
pánica. Históricamente, las principales fuerzas políticas han postulado la con- 
cepción federal y el régimen municipal, aunque en los hechos, dicha aceptacibn 
responde a diferentes filiaciones ideológicas. Según Passalacqua (1988) en el 
cruce del pensamiento sobre el municipil3 como espacio político encontramos 
dos vertientes, una de raíz democrática tocquevilliana, y otra, manifestación del 
antiliberalismo autoritario. La primera toma los postulados de Stuart Mill a los 
líderes locales del radicalismo y del socialismo (a travks de su estirpe faviana) 
muchos de los cuales pasan a centrar doctrina y accibn municipalista como eje 
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de toda su actividad política. Por su parte los antiliberales, especialmente desde 
los 60 en adelante (y con especial &ito en los perlados dictatoriales) han cen- 
trado su estrategia en vaciar de contenido polftico a la acción municipal, inten- 
tando convertirla en una gestión meramente administrativa, esto es, haciendo el 
camino inverso de ciudadanos a vecinoa.. Así, los partidos vecinalistas se han 
convertido desde esa fecha en los mejores aliados de los regímenes autoritarios 
a nivel local. Para esta tradición municipalista el municipio es un espacio privi- 
legiado en la lucha contra el ejercicio de la política, a la que consideran irreme- 
diablemente ligada a la partidocracia llamada liberal. 

Es en el marco de estas divergentes perspectivas que aparecen las primeras 
propuestas y políticas de descentralización desarrolladas en simultaneidad con 
las políticas que aplicaban el principio de la subsidiariedad, instauradas por la 
dictadura militar del 76, en el contexto del primer proceso de achicamiento del 
Estado (Oszlak, 1990). Los principios de descentralización administrativa, por 
su parte, se implementaron sin la correspondiente descentralización politica, 
que resulta ser condición sine qua non para que la misma se convierta en un me- 
canismo de democratización, como lo seiialan los defensores de los perfiles pro- 
gresistas y populares de esa tendencia (Coraggio, 1977; Borja, 1989). 
Adicionalmente, la simultaneidad con que de hecho subsidiariedad y descentra- 
lización aparecieron, las convirtieron a los ojos de la opinión pública en dos ca- 
ras de una misma moneda, aunque los conceptos se remitan a diferentes 
fundamentos ideológicos y modus operandi. 

La búsqueda de fórmulas de participación descentralizada aparece en el 
contexto de la transición democrática y con un fuerte enfasis político en aumen- 
tar la participación de base. En todos los casos estas fórmulas implican el redi- 
mensionamiento del espacio local, como el locus más directo para la 
participación. Atendiendo a las dimensiones políticas del tema, Herzer y Pirez 
(1988) seííalan que el municipio se ha convertido en un espacio relevante en el 
marco de dos fenómenos que dominan :a casi todas las sociedades de AmCrica 
Latina: el de la transición democrática o democratización de los sistemas políti- 
cos nacionales y el del enfrentamiento de los efectos de la crisis y la recesión 
económica. A este marco político de democratización debe sumarse la paradó- 
jica coincidencia existente entre todas las fuerzas políticas -desde el thatcheris- 
mo al socialismo español en Europa, al BID o al gobierno de Alan García-, en 
el Cmfasis y valorización del espacio local (Herzer y Pirez, (1988)). 

Más específicamente para la Argemina, la cuestión de la descentralización, 
ligada al tema presupuestario de distribución de cargas como de distribución re- 
al del poder, aparece en el centro de la cuestión. Los mencionados autores se- 
ñalan que “el municipio, en tanto exista democracia local, es entonces la 
institución para el autogobierno de la sociedad local. Y democracia local es la 
posibilidad de representación que los diferentes sectores tienen a nivel territo- 
rial” (Herzer y Pirez, 1988). Esta tende.ncia ha sido recientemente reforzada a 
partir de algunas reformas de las constituciones provinciales, que avanzan en la 
búsqueda de nuevas instituciones que impliquen fórmulas intermedias entre el 
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sufragio y la participación directa, como las juntas vecinales o la transferencia 
de fondos hacia dichas jurisdicciones. 

Es esta caracterfstica -la posibilidad de representaci6n de los diferentes 
sectores a nivel territorial- lo que da significación a este proceso desde una pers- 
pectiva de genero. La revalorización de este espacio debería ayudar a incremen- 
tar el protagonismo de actores sociales no diferenciados, no representados en 
espacios políticos con mayor nivel de agregación, y debería tener un claro im- 
pacto, facilitando las condiciones de parlicipación femenina. Debería consti- 
tuirse en el espacio virtual en el que aquella ciudadanía social neutra 
proveniente del primer peronismo puede convertirse en una ciudadanía social 
sensible al genero. 

Sin embargo, y más alla de la fuerte presencia femenina tanto en los movi- 
mientos reivindicativos del nivel de vida como de genero, las mujeres han esta- 
do tan ausentes en el espacio institucional local como en los espacios 
nacionales. En este sentido (aunque se trata de una observacibn empírica asis- 
temática) es notable la ausencia de las mujeres en los partidos vecinalistas y en 
las estructuras de poder local, como los consejos deliberantes. Aunque prácti- 
camente no hay información sobre la participaci6n formal a este nivel, se estima 
que sobre un cuerpo de 1.800 concejales existentes en toda la Provincia de Bue- 
nos Aires, ~610 80 son mujeres. Esta situación contrasta notablemente con la 
del conocido protagonismo femenino en los movimientos reivindicativos y de 
sobrevivencia de base local que muestran muchos estudios para la Argentina, de 
manera similar a lo que sucede en el resto de América Latina. Probablemente, 
esto está mostrando una vez más el conocido hecho de que, sin políticas explíci- 
tas de discriminación positiva, la mayor cercanfa al escenario es ~610 virtualidad 
de representación. Para convertir esa virtldalidad en hechos es necesario dar pa- 
sos específicamente dirigidos a convertirla en realidad. 

B. Los actores del espacio local. Las mujeres 

El espacio local es el escenario del proceso de recomposición de los mode- 
los de reproducción que se produce en el marco de la crisis. Como en toda 
America Latina, pero sobre la base de una tradición popular de larga data de 
autoorganización para la satisfacción de las necesidades básicas, sustitutiva o 
complementaria de la acción del Estado. en Argentina la crisis demanda una 
creciente actividad de los grupos y organikaciones de base popular, ahora para 
hacer frente a las funciones que el Estado abandona y cuyo mantenimiento re- 
sulta imprescindible para la sobrevivencia 

¿QuiCnes son los actores sociales presentes en este espacio? 
Por un lado, la estructura municipal y sus agentes, ejecutando políticas so- 

ciales que son a veces nacionales -como en su momento el Programa Alimen- 
tario Nacional-, a veces provinciales, como los microemprendimientos 
productivos para mujeres y jóvenes que, con bajo grado de coordinación con- 
junta, desarrollan algunas administraciones provinciales. Aveces se trata direc- 
tamente de políticas de iniciativa municipal. Todas ellas implican un 
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desplazamiento del rol privilegiado que tuvo la organización ligada al espacio 
productivo (los sindicatos, por ejemplo, que tambien atendían cuestiones liga- 
das a necesidades básicas como salud o vivienda) hacia las organizaciones liga- 
das al espacio reproductivo, como la. ‘3 históricas sociedades de fomento, 
agrupaciones de vecinos, bibliotecas popnlares, etc., junto con otras nuevas, co- 
mo las comunidades eclesiales de base, los grupos organizados para la toma de 
tierras y las organizaciones de base ligadas al desarrollo del sector de organis- 
mos no gubernamentales (ONG). Es en estas organizaciones de base local, liga- 
das al surgimiento de nuevos actores sociales, donde la presencia femenina 
adquiere mayor relevancia. 

Este último grupo de actores merece especial atención. Si bien su accio- 
nar es conocido desde hace por lo menos dos decadas en otros pafses de Améri- 
ca Latina, como sucede en el caso da los países del Pacífico andino, su 
surgimiento y consolidación en la Argemina se produce recien en la decada del 
80, en parte como respuesta a un nuevo fenómeno social, la pobreza, que co- 
mienza a alcanzar magnitudes cuanti-cualitativas sin precedentes en el país. 
Tambien es una respuesta polftica a la derrota sufrida por los sectores popula- 
res durante la decada del 70, ligada con f6rmulas participativas referidas a la es- 
tructura político partidaria y dirigidas a la apropiación del Estado. Ahora la 
búsqueda de nuevos caminos que potencien el protagonismo popular se dirige 
mas a sentar las bases de un desarrollo popular autónomo de la estructura del 
sistema de partidos, en la línea conocida como los movimientos sociales. La pe- 
culiar situación de transición de un gobierno autoritario a un gobierno demo- 
crático constituye un contexto adecuado para que estas nuevas formas 
organizacionaks se desarrollen. Se constituye asf un nuevo sector solidario, que 
engloba en su accionar múltiples organizaciones de diferente tipo, algunas liga- 
das a la beneficencia tradicional pero aggiomadas, otras ligadas a una militancia 
social y eclesial, otras ligadas al financlamiento internacional y, sin que esta 
enumeración sea exhaustiva, otras ligadas a ONG de investigación. Una de las 
particularidades más notables del desarrollo de este nuevo sector es su capaci- 
dad de tomar cuestiones referidas a actores sociales generalmente no repre- 
sentados, como las mujeres, o cuyas ptoblematicas no formaban parte de la 
agenda. 

La informacibn e investigación disponibles sobre su modus operandi son 
pobres. En parte, resulta difícil realizar estas afirmaciones sin conocer históri- 
camente el comportamiento del sector, En parte, la novedad de su surgimiento 
lo hace todavía poco visible para otros sectores de la sociedad. S610 en casos 
muy puntuales -como en la vivienda- hay investigación disponible sobre sus for- 
mas de operación y sus lógicas de acción. Sobre otros actores y áreas de inter- 
vención lo que se sabe es más bien resultado de cierto mecanismo de 
generalización sobre escasa evidencia empírica (Thompson, 1988). Finalmente, 
el desconocimiento tambien es resultado de un imaginario social incapaz de 
representar a los sectores populares como grupos que autosatisfacen sus necesi- 
dades básicas mediante fórmulas de org.snización autónomas, en orfandad res- 
pecto del Estado. Fenómenos como los saqueos -producidos en el mes de mayo 
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del año 1989- ponen al desnudo la fragilidad de este nuevo sistema que se orga- 
niza frente al paulatino abandono que el Estado va realizando de los servicios 
sociales, junto con el brutal proceso de empobrecimiento de la poblaci6n. 

Lo que se sabe por la simple observación empfrica y la escasa investigación 
evidencia el elevado protagonismo femenino en estas actividades de base local 
dirigidas a la reproducción y a la subsistencia, que implican un desplazamiento 
de las que fueron estrategias de sobreviwncia familiares a estrategias de sobre- 
vivencia con componentes de acción colectiva. Sea en la modalidad de pura au- 
tosatisfacción de necesidades, como en el caso de las ollas populares, huertas 
comunitarias, costureros barriales, de iniciativa puramente local; como en la 
complementariedad con acciones del Estado (como en el caso de la implemen- 
tación del Programa Alimentario Nacional, o la participación en asociaciones 
cooperadoras escolares dirigidas a apoyar el funcionamiento de los estableci- 
mientos escolares públicos en aspectos relacionados con mantenimiento de in- 
fraestructura, o colaboración con las actividades complementarias de la tarea 
educativa) se trata siempre de mujeres (Consejo Provincial de la Mujer, 1989). 

Sin embargo, esta presencia femenina en la realización de actividades re- 
productivas con carácter de acción colectiva en el espacio local no deben con- 
fundirse con un proceso de protagonismo en ese mismo nivel. En general, a 
menos que medie un diseño de actividad intencionalmente dirigido a incremen- 
tar el protagonismo, las mujeres aparecen realizando actividades en cuya plani- 
ficación están ausentes. Se convierten así en las ejecutoras de proyectos 
diseñados generalmente por dirigencias b.wriales masculinas, configurando algo 
así como una “clase criptodoméstica” no ~610 del hogar sino de la vida barrial. 
Son, en un sentido, la mano de obra intewiniente en procesos de reproducción 
con un foco barrial, que se fundamentan ideológicamente en la aceptación pasi- 
va del rol vicario de las mujeres con su consiguiente disponibilidad “natural” a 
sacrificarse por los otros. Aunque esta es, en un sentido, la realidad de la incor- 
poración de las mujeres en la realización de actividades con foco barrial no pue- 
de desconocerse que su participación, aún con estas características, abre un 
espacio virtual para incrementar un efectivo protagonismo. Aun para salir al 
espacio barrial las mujeres tienen que renegociar las condiciones en el espacio 
dom&tico. Se puede plantear, así, que se abre un camino que las conduce de la 
discusión y participación en la resolución de los problemas locales a la percep- 
ción y cuestionamiento de la problemáticl de genero. Sin embargo, este proce- 
so no debe entenderse como un curso riguroso sino como un camino virtual que 
requiere que las condiciones que los hagan posible sean generadas de manera 
explícita. 

5. CONCLUSIONES 

A lo largo de este trabajo se han discutido, desde una perspectiva teórico- 
empírica para el caso de la Argentina, diversas cuestiones referidas al impacto 
que tiene el diseño de las políticas sociales sobre la situación de la mujer (desde 
una perspectiva de genero), el proceso de revalorización del espacio local con su 



MUJER Y POLITICAS SOCIALES A NIVEL LOCAL, ARGENTINA 171 

contrapartida institucional -el municipio-, y las ventajas que la descentraliza- 
ción puede tener desde la perspectiva de los intereses de ghero. El trabajo es, 
en un sentido, un intento por establecer un modelo de análisis que apunte a se- 
ñalar cuáles son los elementos relevantes que deben ser tenidos en cuenta para 
conocer que pasa con la mujer y la política social a nivel local. Su hfasis teóri- 
co es resultado, principalmente, de la ausencia de investigaciones empíricas SO- 

bre la cuestión, insuficiencia reiteradalmente señalada en el texto. Este 
desbalance entre abordaje teórico y evidencia empírica lo convierte, por lo tan- 
to, en un trabajo inconcluso, en tanto no incorpora el análisis de experiencias 
caso por caso que podrían verificar o refutar algunas de las cuestiones te6ricas 
discutidas. Probablemente estos límites son propios de los intentos por crear 
nuevos objetos de estudio. En este caso, el eje del texto estuvo puesto en deli- 
mitar analíticamente las intersecciones entre los tres intereses que conforman 
este objeto. En una etapa futura será necesario analizar, caso por caso, a nivel 
nacional, la existencia y el perfil de las pollticas sociales dirigidas a la mujer en 
el nivel local, sus similitudes y diferencias, sus impactos deseados e indeseados, 
la forma de articulación entre los grupos cde mujeres locales y el nivel municipal, 
la carrera política de dirigente de base a dirigente formal, el desempeño de las 
que llegan a ocupar cargos en esa estructura, la articulación entre las políticas 
locales y las que emanan de otras jurisdic:ciones. Posteriormente, se podrán re- 
alizar comparaciones internacionales que permitan evaluar tendencias y orien- 
taciones. 
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