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1. INTRODUCCION

Este trabajo discute desde una perspectiva tedrico-empirica para el caso
de Ja Argentina la interseccién entre tres problemadticas: las politicas sociales, la
descentralizacion y la situacién de la mujer. El articulo aborda estas tres temé-
ticas desde una mirada particular, la de género.

El trabajo se divide en tres secciones. En la primera, mas general, se dis-
cute en términos regionales el surgimiento de esta drea de investigacidn, en el
marco de las transformaciones sociales, politicas, econdmicas e ideolGgicas que
han tenido lugar en l1a Gitima década. Es, en sintesis, un esfuerzo por describir
€l escenario en trazo grueso. La segunda seccidn se ocupa especificamente del
caso argentino, analizando el surgimiento del Estado de Bienestar -dados los es-
trechos vinculos existente en €l diseiic de politicas sociales v 1a estructura que
adopta el Estado- algunas modalidades de su funcionamiento y el impacto del
mismo sobre la cuestién de género. Por ultimo, describe brevemente ¢l transito
de los instrumentos de accién del Estado de Bienestar a las politicas de la crisis,
analizando algunos de sus supuestos desde una perspectiva de género. La terce-
ra seccidn analiza, también para la Argentina, los cambios producidos a nivel
institucional en el espacio local con la iniciacion de los procesos de descentrali-
zacion y su impacto potencial sobre la representacién de los actores no repre-
sentados, especialmente en términos de género. Se presentan ]os nuevos
actores del espacio local, y entre ellos las mujeres. Por titimo, una seccidn de
conclusiones resume algunas de las cuestiones planteadas sugiriendo futuras 1i-
neas de investigacion.

2. UNAMIRADA GLOBAL

Tres componentes de diferente densidad y problem4tica 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
funcién del género; por otra parte, un coraponente relacionado con la accion es-
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tatal sobre las condiciones de vida y de trabajo de la poblacidn -esto es, las poli-
ticas sociales- y, en (ltimo término, un componente territorial que delimita la
actividad de actores e instrumentos de intervencion a un espacio geografico-po-
Iftico institucional determinado: €l nivel ¢ espacio local.

Esos tres componentes que se intersectan estdn, a su vez, atravesando im-
portantes transformaciones, que se expresan tanto en su operatividad concreta
(cambian los comportamientos de las mujeres, cambia la forma en que tradicio-
nalmente en los pafses de América Latina se intervino en relacién con las politi-
cas sociales, se transfiorma ¢l espacio de lo local) como en la forma en que el
debate en las ciencias sociales acompafia, 0 a veces impulsa estas transformacio-
nes, alterando los paradigmas con los que tradicionalmente se hizo referencia a
estos diferentes 6rdenes de prablemas.

La delimitacion de este objeto de estudio tiene lugar en un momento his-
tdrico y de] desarrollo cientifico determinados. El clima de ideas econdmicas
hegemonico en este momento expresa en Ja regién ¢l impacio del proceso ideo-
16gico, y econémico social que atraviesa. Los organismos internacionales han
sintetizado los efectos de estos cambios bajo la expresion de "la década perdida®,
€5t0 ¢s, la constatacion de que la cafda producida en el crecimiento de la regién
en ¢l ultimo decenio alcanza a una dimensidn equivalente al 8,9% del PIB para
¢l conjunto de los pajses. Este achicamiento de las economias se complemenia
y potencia con la profundizacion de la distribucion regresiva del ingreso, el peso
de la deuda externa sobre las economias regionales, las consiguientes politicas
de ajuste y los brutales recortes sobre el gasto social con los que se ha respondi-
do al cambiante marco estructural econdmico.

En relacién con el clima peolitico asistimos a un importante trivnfo del
pensamiento neoconservador, que se expresa, entre otros, en los siguientes tér-
minos: l1a imposicion de la ideologia del mercado, incluyendo la difusién de un
pensamiento privatizador que lleva al paroxismo la doctrina del individualismo
liberal; las propuesias de Reforma del Estado que en muchos casos consiste en
el achicamiento liso y llano; y en iltimo 1érmino, una fuerte operacion politica
sobre las utopias latinoamericanas de mayor igualdad, cuando junto con el fin
de la historia se proclama la caducidad de los suefios de cambio social -mds o
menos antisistema- v el agotamiento definitivo del pensamiento distribucionista
y sus modelos politicos, los regimenes nacionalpopulares.

En términos sociales estos cambios se tradujeron en un brutal incremento
de 1a pobreza de las mayorfas populares de la regién, incluyendo una extensién
de este fenémeno a los pafses de mayor dasarrollo relativo. Sin embargo, todos
los rasgos del empobrecimiento palidecen frente al surgimiento de la "exciu-
sién" social como rasgo propio de la nueva estructura social resultante de estas
transformaciones, y frente al prondstico de lo posible para la década del 90 si
los escenarios se mantienen. Tal vez por primera vez en la historia de los paises
de Ia regi6n -especialmente los de indusirializacién temprana- las condiciones
sociales vigentes generan de manera sistemdtica exclusion mds que intepracion,
diferenciacién mds que igualdad y recorocimiento mutuo entre iguales (CE-
PAL, 1989).
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La pobreza castiga de manera diferencial en términos de género. Como
sefialan los organismos internacionales, las mujeres cargan prioritariamente so-
bre sus hombros 1os costos invisibles del ajuste (UNICEF, 1988). Consistente-
menie, para todos los paises de la regidn las estadisticas muestran un
incremento de la participacién femenina en el mercado de trabajo, participa-
cién que se concentra en el sector informal de la economia, en ocupaciones de
baja remuneracion y bajo prestigio. Por su parte, las mujeres pobres que no in-
gresan al mercado de trabajo incrementarn su jornada doméstica, dedicando un
mayor ndmero de horas de trabajo a las tareas de la sobrevivencia familiar, co-
mo forma de atenuar el impacto de la reduccién del gasto social del Estado, in-
crementar la produccién doméstica para el autoconsumo y participar en
estrategias defensivas que dejan de ser domésticas e incluyen importantes com-
ponentes de accién colectiva.

Los sectores empobrecidos y excluicos, algunos sectores en los gohiernos
mismos, la sociedad civil y los organismos internacionales no se conducen con
pasividad frente a estos cambios. Por el contrario, la biisqueda de salidas para
esta situacion esta implicando la realizacion de una serie de novedosos experi-
mentos de organizacion 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 practicas sociales, esto implica una revalorizacion concreta
de algunos de los componentes o dimensiones anieriormente mencionados: el
escenario local como espacio, en que dichas practicas defensivas se procesan, el
rol de las mujeres como ejecutoras concretas de esas practicas, la redefinicién
de la polftica social, al multiplicarse 1a gama de problemas que deben atenderse
¥ que exigen respuestas mds alld de los tradicionales abordajes sectoriales, en la
bisqueda de formas integrales de ataque a la pobreza.

Aunque es improcedente generalizar para el conjunto de los paises de la
region, si se toma una perspectiva de largo plazo debe reconocerse que la inte-
raccion de estos ires componentes no s un fendmeno novedoso. Una propor-
ci6n importanie de 108 mecanismos histéricos de reproduccion social de los
sectores populares se explica a partir de dicho interjuego. Probablemente con
marcadas diferencias nacionales, la solidaridad y las estrategias de sobtevivencia
individuales tavieron un mayor peso relativo que las politicas sociales, antes de
los 60. A partir de esa década las politicas sociales dirigidas al bienestar huma-
noy al desarrollo de la comunidad tuvieron mayor relevancia. De los 80 en ade-
lante, es probable que se coafigure un modelo en el que el desempeiio familiar
junto con la accidn colectiva de nivel local sean la base sobre {a que se organiza
la reproduccién frente a un Estado que reduce 1a oferta de politicas sociales dis-
ponibles.

A lo largo de la historia contemporinea de América Latina los roles de-
sempefiados por las mujeres constituyeron €l soporte invisible de estos proce-
sos. Solo recientemente, y en parte como resultado del aporte de la experiencia
y la investigacion (especialmente de las mujeres), dicha invisibilidad logré supe-
rarse. Como cuestion de investigacion en las ciencias sociales el tema es recien-
te y se consolida alrededor de los 80. La interseccion de estudio privilegiada
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atiende al cruce entre mujer, espacio local y movimiento social de mujeres (Cal-
deira, 1987; Valdés, 1988; entre otras). Esta preferencia constituye sin duda una
respuesta al fenémeno de creciente protagonismo de los movimientos sociales
de mujeres, reivindicativos de las condiciones de vida, que se proaducen en Amé-
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; Riofrio, 1986). Esos
movimientos configuran las practicas conocidas como "nuevas formas de hacer
politica® que las mujeres procesan como parte de su incorporacidn a los nuevos
movimientos sociales de la regi6n.

Empiricamente, ¢l foco del movimiento social de mujeres estuvo puesto
mds en el escenario informal del barrio y la comunidad que en el institucional
formal, tratdndose de acciones centradas en un tipo de participacidn mds social
que politica, dirigida a obtener los resultados inmediatos requeridos por la ur-
gencia de las sitvaciones enfrentadas y no priorizando la participacion femenina
en la dimensidn politico-institucional del nivel local, bdsicamente 1os gobiernos
municipales. La investigacion reprodujo estos sesgos y son pocos los estudios
que focalizan esta cuestiGn (entre elios Tabak, 1987). En los afios 80 cotnicnza
a desarrollarse una linea de trabajo que rastrea cuidadosamente la existencia de
un nuevo proceso de participacién, implicando un trénsito de la simple condi-
cidn de vecindad a la cindadania femenina, esto es, preguntdndose por el desa-
rrollo de un proceso de surgimiento de nuevos actores sociales femeninos
ingresando al espacio pGblico local. A partir de ese momento la creciente ten-
dencia a la revalorizacién del espacio local (reconociéndolo en 1érminos politi-
cos come un espacio que facilita la participacion directa, o desde la perspectiva
de la descentralizacion, con sus diferentes implicancias politico-administrativas)
hace que paulatinamente se desplace la mirada a esta interseccion. Se trata de
zafarse de la dimensién movimientista para plantear ahora con mayor énfasis
los aspectos relacionados con la dimension institucional del espacio local. Ei
cruce con la politica entendida en sentido estricto, mds institucional, se hace ra-
pidamente evidente, incluyendo también la problemdtica de las politicas socia-
les.

Definido nuestro objeto de estudio en estas intersecciones, es necesario
discutir ahora si no se irata de un subcorjunto vacio. iExisten politicas sociales
a nivel local que afecten a las mujeres? La pregunta se desdobla atn mds: ése
trata de politicas dirigidas a la mujer en el nivel local; ejecutadas por mujeres en
dicho espacio; 0 de ambas cosas? (De qué nivel local/municipal estamos ha-
blando; del que configuran las grandes concentraciones urbanas (ciudad de Bue-
nos Aires) o de un espacio local mds pequefio como constituyen en el Gran
Buenos Aires las delegaciones municipales en el interior de municipios que al-
canzan el millén y medio de personas? En relacidon con las mujeres, en cambio,
existe mayor claridad en tanto hay consenso de que se trata de focalizar ]a situa-
ci6n 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 andlisis pais por pals,



MUIJIER Y POLITICAS SOCIALES A NIVEL LOCAL, ARGENTINA 161

considerando las caracteristicas del desarrollo econdmico, social y politico; del
tipo de politica social asumida por cada estado nacional, la constitucién de las
mujeres como sujetos politicos y la cuestion territorial en sus diferentes mani-
festaciones politicas ¢ institucionales. Nos ocuparemos entonces del caso ar-
gentino.

3. EL CASO ARGENTINO

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

Se¢ afirma generalmente que fue en la Argentina (junto con 10s otros pafses
del Cono sur de industrializacién temprana) donde se implantd inicialmente el
Estado de bienestar, €l que aparece, en su forma de mayor desarrollo, ligado al
surgimiento del primer peronismo en los 40. Aunque su formulacién politico-
institucional como Estado de bienestar se remonta a dicho momento, pueden
encontrarse antecedentes del mismo en las primeras décadas del siglo. Marshall
(1988) sefiala que, en ese periodo, Argentina no se ubicaba desfavorablemente
respecto de los paises centrales en relacién con su gasto piblico social, expresa-
do en el temprano desarrollo de 1a educacion y 1a seguridad social especiailmen-
te. Segin sefiala Isuani (1989):

"A mediados de la década del 40, el gobierno peronista produjo una

gran expansién del aparato estatal y su rango de actividades,

potenciando los instrumentos keynesianos que se venlan utilizando en

los afios previos. En el dmbito de las politicas que nos ocupan se

efectiian cambios notables en el plano de los discursos, las estrategias y

las instituciones. El pleno empleo y la elevacidn de los ingresos de los

asalariados eran la base de la politica de bienestar”.

Visto en retrospectiva, en el largo perfodo que transcurre entre 1930 y
1975 aproximadamente, 1a participacion de los gastos sociales del gobierno cen-
tral en el PIB muestra un incremento gradual durante 1930-1955 (alcanzando
puntos de mdxima en 1945-1949 y 1950-1954) para decaer paulatinamente a
pattir de entonces. Un nuevo incremento tuve fugar recién en 1a mitad de la dé-
cada del 70 (Marshall, 1988). Este nivel de gastos hace que Argentina se sitie
desfavorablemente en relacion con los paises de la OCDE en términos del volu-
men de gastos sociales del Estado sobre el PIB, aunque sigue estando adelante
de otros paises de América Latina. Sin embargo, [a gran estabilidad posterior
del gasto en relacién con el PIB se traduce en realidad en un estancamiento, lo
que hace que las estructuras [isicas y de personal montadas en épocas tempranas
continden existiendo, victimas de un progresivo deterioro frente a la creciente
demanda de prestaciones pablicas sociales.

Ademds de incidir sobre aspectos sustantivos det nivel de vida de las perso-
nas, especialmente de los asalariados, el proceso de imposicion de este Estado
de bienestar tuvo un singular efecto politico sobre la constitucién de los actores
sociales, modelando ¢l surgimiento de una ciudadania social, que implicaba por
definicion €l accesa a los consumos bisicos. En Argentina, esta ciudadanfa so-
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cial se consagra en la Reforma Constitucional de 1949 que incorpora tos dere-
chos sociales de la ciudadania al cuerpo jur{dico. Segin Landi (¢n Garcia,
1989), 1a ciudadanifa social constituy6é una conciencia del derecho a una mejor
calidad de vida garantizada por el Estado, que partfa del reconocimiento de la
dignidad de! individuo desde su insercién concreta en estructuras sociales, del
trabajo, Ja familia, la asistencia a la tercera edad.

En lineas generales, puede decirse que este modelo llegé a su fin con las
modificaciones introducidas por ¢l Gobierno militar durante el perfodo 1976-
1983. Entonces se implanté el principio de la subsidiariedad de la accién del
Estado en todas 1as 4reas de polftica. Esto implico un fuerte cambio en el dise-
fio de las politicas sociales, en 10 que se refiere a su forma de financiamiento e
implementacién; muchas de las responsabilidades del Estado nacional fueron
transferidas a los Estados provinciales, aunque sin la consiguiente transferencia
de recursos, En el plano ideol6gico la nueva concepcion fue sentando las bases
de una forma de ver la cuestion de 1a politica social con un gran componente de
"mercado”. El proceso de satisfaccion de las necesidades bdsicas fue segmenta-
do por el grupo social: el estado en crisis sigui6 siendo ¢l 4mbito de satisfaccion
de las necesidades bédsicas de los pobres, pero se perfeccionaron mecanismos
mercantiles para las oiras clases. De esta manera, en nuestros paises se da ia
paradoja de que la crisis financiera, pero sobre todo ideoldgica, del también Ha-
mado "Estado providencia” (Paramio, 1989) se produce en un contexto social y
econdmico caracterizado por ¢l incremento de los sectores de poblacién con
problemas de sobrevivencia.

B. Lal6gica del particularismo

En tanto la expansién de los Estados de bienestar como la de la legislacién
laboral o la seguridad social implican un mejoramiento sustantivo de los srand-
ards de vida del conjunio de la sociedad, ha habido poca disposicion para discu-
tir ¥ reconocer la potencial existencia de efectos desfavorables de dicha
expansién sobre grupos especificos de poblacién. En relacion con la legislacion
laboral, por ejemplo, debieron pasar décadas para que comenzaran a discutirse
las consecuencias negativas resultantes de la visidn proteccionista de las muje-
res, que operaban como elementos que ahondaban Ja discriminacion y segmen-
tacién en el mercado de trabajo, Algo similar sucede en relacién con el impacto
de la instauracion del Estado de bienestar desde una perspectiva de género. Si
bicn esta es una discusién que puede plantearse de manera general, prob-
ablemenie ¢l caso argentino sea de especial interés para discutir esta cuestion,
dadas algunas caracteristicas propias de su funcionamiento.

Senala Isuani (1989) que, aunque el disefio general de las politicas se reali-
Z0 sobre un supuesio universalisia, en la prdctica su funcionamiento aparece
marcado por una dialéctica 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 prapios intereses. Los resultados mds
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desfavorables de la dialéctica de los particularismos se centrarian en la fala de
equidad. Asf, segln este autor, las polfticas piblicas serfan "resultado de una
puja o transaccién directa entre corporaciones y la administracion del Estado”.

En relacién con una perspectiva de género este enfoque es excepcional-
mente rico, en tanto resulta evidente que, en primer término, esa ciudadania so-
cial universalista no incorpora elementos identificatorios de género, lo que la
convierte en una ciudadania neutra. En segundo término porque, si esta aseve-
raci6n del particularismo es correcta, més que ofros grupos las mujeres carecen
de estructuras de representacidn institucional yfo de presién informal que les
permitan disputar la apropiacion de los recursos. Esta situacion expresa pro-
bablemente la dificultad histSrica concreta de definir iniereses de pénero, como
corte iransversal en la estructura de clases, mds alld de la definicién tedrica de
este recorte. En este sentido, aunque exista una base identificatoria clara -el ser
mujer- esta identidad biolégica y genérica no implica intereses inmanentes a es-
te "ser mujer”, sino la virtvalidad de fa construccién "social" de los mismos.

En el caso argentino la situacién de la mujer en relacion con ¢l Estado de
bienestar contrasta de manera notoria con ¢l otro proceso que marca la con-
quista de objetivos propios de las mujeres durante el primer peronismo: la ciu-
dadania politica plena que s¢ produce en el afio 1947, cuando se aprueba la ley
del sufragio femenino. En linea con esta ausencia de la especificidad femenina,
otras dreas de investigacion en proceso de desarrollo sefialan la completa omi-
sion de referencias a dicha cuestién en peliticas delineadas por los regimenes
que lo sucedieron (Novick, 1989).

C. La mirada de género

Los argumentos referidos a la logica particularista refieren al problema de
1a capacidad de representacién de los intereses de las mujeres en el marco del
disefio de politicas propio del Estado de bienestar. Pero también hay argumen-
tos muy sustantivos referidos a la forma en que, de manera implicita, el disefio
de politicas del Estado de bienestar descansa en ciertos supuestos referidos al
rol de la mujer en la sociedad, 1a existencia de cierto tipo de estructura domeésti-
¢a y familiar, y la existencia de mano de obra femenina disponible y desocupada
¢n dichos hogares. Aunque atienden a Ia operatoria del Estado de bienestar ¢n
un pais central, en este punto €s interesante incorporar los argumentos de las
feministas espanolas, que postulan la necesidad de una lectura feminista de la
relacion 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 ¢l "consumo” de las politicas;

"Todas las politicas de los Estados asistenciales tienen en cuenta el
papel y valor econdmico de las mujeres y su relevancia en términos
idecldgicos y politicos. Con esto se wiliza la division sexual del rabajo
aunque se reestructure el papel de 'a familia y se reoriente el trabajo
doméstico como elemento multiplicador de los escasos servicios
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externos, como nexo entre familia y Estado, como colchon entre

oferta-demanda en materia de servicios" (Sdez et af, sif).

Para redimensionar el papel que desempefian las mujeres en la economia
moderna, como piezas de ensamblaje del sistema en ¢l contexto familiar sefia-
lan, citando a Galbraith, que:

"Cuanto mds aumenta la produccidn de bienes mercantiles, mayor

necesidad tiene la economia para su debide funcionamiento de la

produccion no mercantil de servicios domésticos, de organizacidn y de

gestion del consumo® (Sdez etal, s. f.).

Parecerfa que a partir de los elementos mencionados resulta necesario
profundizar en la relacin tedrica y empirica existente entre el surgimiento de la
nocién de Estado de bienestar, el diseiio de politicas sociales aiin en contextos
diferentes al del Estado providencia y la subordinacién de la mujer, para poder
avanzar en la discusion sobre la relacién entre las mujeres y tas politicas sociales
propiamente dichas.

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

El reconocimiento de que los costos de 1a crisis y 1a aplicacién de las polf-
ticas de ajuste han implicado un deterioro significativo de las condiciones de vi-
da de los grupos vulnerables de poblacin, obliga por diversos motivos a la
reformulacion del disefio y los instrumentos de politicas sociales. Estas refor-
mulaciones han tenido probablemente impacios mas fuertes sobre las mujeres
que los que resultaron del Estado de bienestar.

Para 1a Argentina, ef pasaje de uno a otro modelo de politica social se fue
produciendo, paulatina y simultdneamente, a dos niveles: un nivel macroecond-
mico y otro microsocial. En términos macroeconémicos se produjo una reduc-
cidn del gasto social, congruente con lo que ha sido el ajuste en los demds
Estados latinoamericanos. Sin embargo algunos especialistas sefialan que a
cuestién en Argentina expresd mds que una disminucidn del volumen del gasto,
problemas referidos a la falta de eficiencia y equidad en €l funcionamiento del
subsistema de gasto social.

Una mirada al plano microsocial ayuda a entender como se produjo este
viraje tomando en consideracion algunos elementos propios del modelo de re-
produccién social que predominé en la sociedad argentina. Aunque, como se
ha sefialado, el pais ingresé al Estado de providencia en 1a década del 40, resulta
impaosible entender histdricamente el proceso de reproduccion de los sectores
populares sin tener simultdneamente en cuenta, junto con las politicas sociales,
el rol predominante desempefiado por 12 mujer en la sociedad a lo largo del
tiempo. Este papel se diferencio seglén dreas de problemdticas bdsicas de mane-
ra muy marcada: la educacién, por ejemplo, fue una necesidad basica cuya satis-
faccion estuvo histéricamenie ligada a la oferta del Estado, aunque siempre
funcioné con un supuesto de complementariedad entre ia ayuda de la madre del
educando y la estructura escolar. Otras, como la vivienda, donde la accién gu-
bernamental ha sido histéricamente mds débil, han sido necesidades general-
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mente satisfechas en el plano individualfamiliar involucrando un elevado nivel
de protagonismo de organizaciones de vecinos de base local. La salud, por su
parte, resulté de un modelo mixto que incluyd 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 pi-
blico (Tenti, 1989). En todos estos casos, en mayor o menor grado, €l rol do-
méstico femenino ha sido una pieza clave del proceso.

Hisloricamente, en ¢l marco de dicho modelo, las mujeres desempefaron
un rol crucial de organizadoras del gasto y la produccién doméstica para el au-
toconsumo, mientras los hombres se especializaban en Jas relaciones barriales
municipales. En la actualidad, en el marco de la crisis, a su rol intradoméstico
tradicional las mujeres aparecen adicionando papeles de relevancia en el espa-
cia pablice comunal historicamente de dominic masculino. Pero esto tiene un
caricter fuertemente diferencial: 1o que hasta hace vna década era relacidn de
complementariedad entre esfuerzos de 12 sociedad y el Estado, se convierte aho-
ra en relacion de subsidiariedad.

La pravedad de la crisis y la necesaria reformulacién de las politicas vaelve
la mirada hacia la unidad doméstica/familia que es €l marco histdrico en €l que
s¢ procesaron estas diferentes estrategias, La crisis revaloriza la familia como
foco de politicas sociales, en las que la mujer se convierte en variable intervi-
niente, Ciertamente, como dice Joekes (1988) esto obedece a una constatacion
empfrica, en tanto ¢l nivel de vida de una familia pobre en un pafs subdesarro-
llado no depende tanto del ingreso salarial de los miembros adultos como de un
conjunto de transferencias y relaciones con el sector piblico 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 ¢l punto de visia del diseiio de politicas parece razonable que la ma-
ximizacion de las mismas pase por la unidad doméstica. Pero, en tanto en ella
sus integranies s¢ organizan jerdrquicamente por sexo y género, existe €l riesgo
de que dichas politicas dirigidas a 1a unidad doméstica, como las del Estado de
bienestar, en realidad den por supuesia la responsabilidad femenina en el de-
sempeiio del rol doméstico, responsabilidad reforzada por la ideologfa social-
mente dominante, que define lo privado familiar como inherente a la mujer.
Debemos, por lo tanto, pensar ¢como las transformaciones en el disefio de las
politicas péblicas inciden sobre el szatus femenino, y en el espacie que ofrecen
para considerar a las mujeres como sujetos con intereses propios no subsumi-
bles en los de la unidad doméstica, la que representaria *vicariamente® sus inte-
reses. La CEPAL (1989) seitala al respecto lo siguiente:

"La familia en sus diferentes caracterfsticas y estructuras constituye

indudablemente la unidad de andlivis mds importante, en cuanto que

las condiciones de vida de las personas dependen mds del nivel de

ingreso  -monetario y no monetcrio- de las familias a las cuales

pertenecen esas personas que a sus niveles de ingreso respectivo. Como
elemento estratégico, la familia es una unidad clave en la elaboracién

de pollticas cuando se la considera desde una perspectiva doble: lograr

mejoramientos sustanciales en los grupos beneficiarios de la poblacion,
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como manera de conseguir su participacion activa en la gjecucion de las

politicas destinadas a evitar Ia reproduccitn de la pobreza en las nuevas

generaciones”,

En el caso argentino, la formulacion de las politicas alimentarias iniciadas
en la etapa democrética -Programa Alimentario Nacional, Bono Solidario- s¢
basé a la vez en la experiencia y la disponibilidad gratuita de 1as mujeres para
ejecutar estos programas (Kliksberg, 198%). En ningn caso s¢ tuvo €n cuenta
¢Omo la resolucion de estas problem4ticas incidfa sobre ¢llas en su cardcter de
sujetos, lo que si se hizo en ¢l caso de los hombres cuando se discutia €l impacto
de estas seluciones alimentarias sobre la autoestima masculina. En este senti-
do, si bien no puede sacrificarse la eficacia, deberd evaluarse cuidadosamente el
efecto de las politicas sociales de la crisis sobre la posicidn de la myjer. La difu-
sion de Ja lactancia materna, por ejemplo, redunda positivamente sobre ¢l esta-
do de salud de la primera infancia. Pero, dicha estrategia puede tener efectos
desfavorables sobre la decisién de las mujeres de incorporarse al mercado de
trabajo, a la vez que refuerza la cuestion 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 encontro positiva-
mente asociada con la disminucién de la mortalidad infantil- contemplarian
simultdneamente los intereses de ambos como sujetos, mujeres madres e hijos,

4. LA DIMENSION GEOGRAFICO-INSTITUCIONAL

A. Espacio local, orden municipal y género

El argentino es un caso de excepcional complejidad, resuliante del funcio-
namiento de tres diferentes jurisdicciones politico-administrativas en €l marco
de un régimen federal cuyas responsabilidades de gobierno son, por decir lo me-
nos, poco claras. En ese marco, las atribuciones jurisdiccionales fueron jugadas
casi sicmpre como una herramienta de intervencién mds o menos directa, segiin
la correlacidn de fuerzas politicas existentes entre los diferentes partidos en los
distintos espacios geogrifico-institucionales. De hecho, pese al régimen federal
consagrado en la Constitucion, en los heches se ha producido un funcionamien-
to que implic6 histGricamente un alto grado de centralizacion. El régimen mu-
nicipal tiene, pese a ello, una larga tradicién que se inserta en el marco de una
fuerte valoracién positiva de los cabildos como parte de la herencia colonial his-
pénica, Historicamente, las principales fuerzas politicas han postulado Ia con-
cepcion federal y el régimen municipal, annque en los hechos, dicha aceptacién
responde a diferentes filiaciones ideolOgicas. Segén Passalacqua (1988) en el
cruce del pensamiento sobre el municipio como espacio politico encontramos
dos vertientes, una de raiz democratica tocquevilliana, y otra, manifestacién del
antiliberalismo autoritario. La primera toma los postulados de Stuart Mill a los
lideres locales del radicalismo y del socialismo (a través de su estirpe faviana)
muchos de los cuales pasan a centrar doctrina y accion municipalisia como eje
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de toda su actividad politica. Por su parte los antiliberales, especialmente desde
los 60} en adelante (y con especial éxito en los periodos dictatoriales) han cen-
trado su estrategia en vaciar de contenido politico a la accién municipal, inten-
tando convertirla en una gestion meramente adminisirativa, esto es, haciendo el
camino inverso de ciudadanos a vecinos. Asi, los partidos vecinalistas se han
convertido desde esa fecha en los mejores aliados de los regimenes autoritarios
a nivel local. Para esta tradicién municipalista el municipio s un espacio privi-
legiado en la lucha contra el ejercicio de 1a politica, a la que consideran irreme-
diablemente ligada a 1a partidocracia llamada liberal.

Es en ¢l marco de esias divergentes perspectivas que aparecen las primeras
propuestas y politicas de descentralizacion desarrolladas en simultaneidad con
las pollticas que aplicaban el principio de la subsidiariedad, instauradas por la
dictadura militar del 76, en €l contexto del primer proceso de achicamiente del
Estado (Oszlak, 1990). Los principios de descentralizacién adminisiraliva, por
su parte, se implementaron sin la correspondiente descentralizacion politica,
que resulta ser condicion sine qua non para que ja misma se convierta en un me-
canismo de democratizacién, como 1o seflalan 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-
lizacién aparecieron, las convirtieron a los ojos de la opinion pidblica en dos ca.-
ras de una misma moneda, aunque los conceptos se remitan a diferentes
fundamentos ideol6gicos y modus operandi.

La blsqueda de formulas de participacion descentralizada aparece en ¢l
contexto de la transicion democridtica y con un fuerte énfasis politico en aumen-
tar la participacion de base. En todos los casos estas férmulas implican el redi-
mensionamiente del espacio local, como el locus mis directo para ia
participacién. Atendiendo a las dimensiones polfticas del tema, Herzer y Pirez
{1988) senalan que el municipio se ha convertido en un espacio relevante en el
marco de dos fenémenos que dominan a casi todas las sociedades de América
Latina: el de 1a transicién democrdtica o democratizacion de los sistemas politi-
¢os nacionales y el del enfrentamiento de los efectos de la crisis y 1a recesion
econdmica. A este marco politico de democratizacién debe sumarse la parad6-
jica coincidencia existente entre todas las fuerzas politicas -desde ¢l thatcheris-
mo al socialismo espaiol en Europa, al BID o al gobierno de Alan Garcia-, en
¢l énfasis y valorizacién del espacio local (Herzer y Pirez, (1988)).

Mads especificamente para la Argentina, la cuestion de la descentralizacion,
ligada al tema presupuestario de distribucidn de cargas como de distribucion re-
al del poder, aparece en el centro de la cuestion, Los mencionados autores se-
fialan que "el municipio, en tanto exista democracia local, es entonces la
institucién para el autogobierno de la sociedad local. Y democracia focal es fa
posibilidad de representacion que los diferentes sectores tienen a nivel territo-
rial” (Herzer y Pirez, 1988). Esta tendencia ha sido recientemente reforzada a
partir de algunas reformas de las constituciones provinciales, que avanzan en la
bidsqueda de nuevas instituciones que impliquen férmulas intermedias entre el
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sufragio y la participacion directa, como las juntas vecinales o la transferencia
de fondos hacia dichas jurisdicciones.

Es esta caracteristica -la posibilidad de representacién de los diferentes
sectores a nivel territorial- lo que da significacion a este proceso desde una pers-
pectiva de género. La revalorizacidn de este espacio deber{a ayudar a incremen-
tar el protagonismo de actores sociales no diferenciados, no representados en
espacios politicos con mayor nivel de agregacidn, y deberfa tener un claro im-
pacto, facilitando las condiciones de parnticipacién femenina. Deberfa consti-
tuirse en el espacio virtual en el que aquella ciudadanfa social neutra
provenicnte del primer peronismc puede convertirse en una ciudadania social
sensible al género.,

Sin embargo, y mds alld de la fuerte presencia femenina tanto en los movi-
mientos reivindicativos del nivel de vida como de género, 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 observacién empirica asis-
temdtica) es notable la ausencia de las mujeres en los partidos vecinalistas y en
las estructuras de poder local, como los consejos deliberantes. Aunque practi-
camente no hay informacién sobre 1a participacién formal a este nivel, se estima
que sobre un cuerpo de 1.800 concejales existentes en toda la Provincia de Bue-
nos Aires, s6lo 80 son mujeres. Esta situacidn contrasta noiablemente 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 Jo que sucede en el resto de América Latina. Probablemente,
esto estd mostrando una vez mdés ¢l conocido hecho de que, sin politicas explici-
tas de discriminacion positiva, la mayor cercanfa al escenario es solo virtualidad
de representacién. Para convertir esa virtualidad en hechos es necesario dar pa-
sos especificamente dirigidos a convertirla en realidad.

B. Los actores del espacio local, Las mujeres

El espacio local es el escenario del proceso de recomposicidn de los mode-
los de reproducci6n que se produce en ¢l marco de la crisis. Como en toda
América Latina, pero sobre la base de una tradicion popular de larga data de
autoorganizacién para la satisfaccion de las necesidades bésicas, sustitutiva o
complementaria de la accién del Estado, en Argentina fa crisis demanda una
creciente actividad de los grupos y organizaciones de base popular, ahora para
hacer frente a las funciones que el Estado abandona y cuyo mantenimiento re-
sulta imprescindible para la sobrevivencia.

+Quiénes son los actores sociales presentes en este espacio?

Por un lado, la estructura municipal y sus agentes, ejecutando politicas so-
ciales que son a veces nacionales -como en su momento el Programa Alimen-
taric Nacional-, a veces provinciales, come los microemprendimientos
productivos para mujeres y jovenes que, con bajo grado de coordinacion con-
junta, desarrollan algunas administraciones provinciales. A veces se trata direc-
tamente de politicas de iniciativa municipal. Todas ellas implican un
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desplazamiento del rol privilegiado que tuvo la organizacion ligada al espacio
productivo (los sindicates, por ejemplo, que también atendian cuestiones liga-
das a necesidades bdsicas como salud o vivienda) hacia las organizaciones liga-
das al espacio reproductivo, como las histdricas sociedades de fomento,
agrupaciones de vecinos, bibliotecas populares, 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 dltimo grupo de actores merece especial atencién. Si bien su accio-
nar ¢s conocido desde hace por lo menos dos décadas en otros pajses de Améri-
ca Latina, como sucede en el caso de los paises del Pacifico andino, su
surgimiento y consolidacion ¢n la Argentina se produce recién en la década del
80, en parte como respuesta a un nuevo fenémeno social, 1a pobreza, que co-
mienza a alcanzar magnitudes cuanti-cualifativas sin precedentes en el pais.
También ¢s upa respuesta politica a la derrota sufrida por los sectores popula-
res durante la década del 70, ligada con fdrmulas participativas referidas a la es-
tructura politico partidaria y dirigidas a la apropiacién del Estado. Ahora la
btisqueda de nuevos caminos que potencien ¢l protagonismo popular se dirige
més a sentar las bases de un desarrollo popular autdnromo de la estructura del
sistema de partidos, en la lfnea conocida como Jos movimientos sociales. La pe-
culiar situacién de transicion de un gobierno autoritario a un gobierno demo-
cridtico constituye un contexto adecuado para que estas nuevas formas
organizacionales se desarrollen. Se constituye as{ un nuevo sector solidario, que
engloba en su accionar miltiples crganizaciones de diferente tipo, algunas liga-
das a la beneficencia tradicional pero aggiornadas, otras ligadas a una militancia
social y eclesial, otras ligadas al financiamiento internacional y, sin que csta
enumeracion sea exhaustiva, ofras ligadas a ONG de investigacion. Una de las
particularidades mds notables del desarrollo de este nuevo sector es su capaci-
dad de tomar cuestiones referidas a aclores sociales generalmente no repre-
sentados, como las mujeres, o cuyas problemdticas no formaban parte de la
agenda.

La informaci6n ¢ investigacién disponibles sobre su modus operandi son
pobres. En parte, resulta diflcil realizar estas afirmaciones sin conocer hist6ri-
camente €] comportamiente del sector. En parie, la novedad de su surgimientio
to hace todavia poco visible para otros sectores de la sociedad. Sélo en casos
muy puntuales -como en la vivienda- hay investigacién disponible sobre sus for-
mas de operacion y sus 16gicas de accidn. Sobre otros actores y dreas de inter-
vencién lo que se sabe es mds bien resultado de cierto mecanismo de
gencralizacion sobre escasa evidencia empirica (Thompson, 1988). Finalmente,
el desconocimiento también es resultado de un imaginario social incapaz de
representar a los sectores populares como grupos que autosatisfacen sus necesi-
dades bdsicas mediante férmulas de organizacién autdnomas, en orfandad res-
pecto del Estado. Fenémenos como 1os saqueos -producidos en el mes de mayo
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del afio 1989- ponen al desnudo la fragilidad de este nuevo sistema que se orga-
niza frente al paulatino abandono que ¢l Estado va realizando de los servicios
sociales, junto con €l brutal proceso de empobrecimiento de la poblacién.

Lo que se sabe por la simple observacion empfrica y la escasa investigacion
evidencia ¢l elevado protagonismo femerino en estas actividades de base lacal
dirigidas a la reproduccion y a la subsistencia, gue implican un desplazamiento
de las que fueron estrategias de sobrevivencia familiares a estrategias de sobre-
vivencia con componentes de accion colectiva. Sea en la modalidad de pura au-
tosatisfaccion de necesidades, como en el caso de las ollas populares, huertas
comunitarias, costureros barriales, de iniciativa puramente local; como en la
complementariedad con acciones de! Estado (como en ¢l caso de 1a implemen-
tacién del Programa Alimentario Nacional, o la participacién en asociaciones
cooperadoras escolares dirigidas a apoyar el funcionamiento de los estableci-
mientos escolares publicos en aspectos relacionados con mantenimiento de in-
fraestructura, o colaboracidén con las actividades complementarias de la tarea
educativa) se traia siempre d¢ mujeres (Consejo Provincial de la Mujer, 1989),

Sin embargo, esta presencia femenina en la realizacién de actividades re-
productivas con cardcter de accién 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 disefio de actividad intencionalmente dirigido a incremen-
tar el protagonismo, las mujeres aparecen realizando actividades en cuya plani-
ficacion estdn ausentes. Se convierten asi en las ejecutoras de proyectos
disefiados generalmenie por dirigencias barriales masculinas, configurando algo
asi como una "clase criptodoméstica” no s6lo del hogar sino de la vida barrial.
Son, en un sentido, la mano de obra interviniente en procesos de reproduccién
con un foco barrial, que se fundamentan ideclégicamente ea 1a aceptacion pasi-
va del rol vicario de ias mujeres con su consiguiente disponibilidad "natural” a
sacrificarse por los otros. Aunque esta es. en un sentido, la realidad de la incor-
poracion de las mujeres en la realizacién de actividades con foco barrial no pue-
de desconocerse que su participacidn, ain con estas caracteristicas, 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
doméstico. Se puede plantear, asi, que se abre un camino que las conduce de la
discusién y participacién en la resolucion de los problemas locales a la percep-
cién y cuestionamiento de la problemdtica de género. Sin embargo, este proce-
50 no debe entenderse COMO un Curso riguroso Sind como un camino virtual que
requiere que Jas condiciones que los hagan posible sean generadas de manera

expiicita.

5.  CONCLUSIONES

Alo largo de este trabajo se han discutido, desde una perspeciiva tedrico-
empirica para el caso de la Argentina, diversas cuestiones referidas al impacto
que tiene el diseho de las politicas sociales sobre la situacion de 1a mujer (desde
una perspectiva de género), el proceso de revalorizacion del espacio local con su
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contrapartida institucional -el municipic-, y las veatajas que la descentraliza-
cién puede tener desde la perspectiva de los intereses de género. El trabajo es,
en un sentido, un intento por establecer un medelo de andlisis que apunte a se-
fialar cudles son los eiementos relevantes que deben ser tenidos en cuenta para
conocer qué pasa con la mujer y la politica social a nivel local. Su énfasis tedri-
co s resnitado, principalmente, de 1a ausencia de investigaciones empiricas so-
bre la cuestion, insuficiencia reiteradamente sefialada en el texto. Este
desbalance entre abordaje tedrico y evidencia empirica lo convierte, por lo tan-
10, en un trabajo inconcluso, en tanto no incorpora €l andlisis de experiencias
caso por caso que podrian verificar o refutar algunas de las cuestiones tedricas
discutidas. Probablemente estos limites son propios de los intentos por crear
nuevos objetos de estudio. En este caso, el eje del texto estuvo puesto en deli-
mitar analfticamente las intersecciones entre los tres intereses que conforman
este objeto. En una etapa futura serd necesario analizar, caso por caso, a nivel
nacional, la existencia y el perfil de las politicas sociales dirigidas a la mujer en
el nivel local, sus similitudes y diferencias, sus impactos deseados € indeseados,
1a forma de articulacién entre los grupos de mujeres locales y el nivel municipal,
la carrera politica de dirigente de base a dirigente formal, el desempefio de las
que flegan a ocupar cargos en esa estructura, la articulacion entre las politicas
locales y las que emanan de otras jurisdicciones. Posteriormente, se podran re-
alizar comparaciones internacionales que permitan evaluar tendencias y orien-
taciones.
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