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Proyectos acreditados en la Secretaria de Investigacion y Postgrado.

1. TITULO DEL PROYECTO:

“Las Politicas Sociales de Familia en la Provincia de Misiones. Las formas de participacion
logradas por las familias misioneras al interior de las politicas sociales de familia y su relacion con

las previstas en las mismas en el periodo 1985 — 2005."

3. FECHAS DE INICIO Y DE FINALIZACION DEL PROYECTO: DESDE: 01-01-2011
HASTA:31-12-2012
4. PERIODO AL QUE SE REFIERE EL PRESENTE INFORME: DESDE: 01-01-2011 HASTA: 31-

12-2012

5. EQUIPO DE INVESTIGACION

APELLIDO Y Nombre Cargo / N° de horas Mes de Mes de Evaluacion
Beca investiga x incorporacion | finalizacion S —NoS
semana

FERRERO, Griselda PTI 20 Enero 2011 Diciembre S

Carmen 2012

ACOSTA, Cristina Rita JTP 10 Enero 2011 Diciembre S

Beatriz 2012

BAEZ, Gabriela JTP 5 Enero 2011 Diciembre S
2012

CAZZANIGA, Hernan PAD 10 Enero 2011 Diciembre S

Augusto 2012

GONZALEZ, Ramona JTP 5 Enero 2011 Diciembre S
2012

LIRUSSI, Marta JTP 5 Enero 2011 Diciembre S
2012

OLIVEIRA, Adriana b 10 Enero 2011 Diciembre S
2012

ZORRILLA, Annalia ah 5 Enero 2011 Diciembre S
2012
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6. Resumen del Proyecto Original
Se traté de una investigacién de tipo descriptiva en la que se utilizd6 una
combinacién cuantitativa — cualitativa y en la que se intentaba conocer las
formas de participacion implementadas por la (s) familia (s) misionera (s) en la
priorizacion de situaciones problematicas y disefios a utilizar en la concrecion
de las Politicas Sociales, que estuvieron vigentes en el periodo comprendido
entre los afios 1985 — 2005, en la provincia de Misiones.
Con esta linea de trabajo se buscaba dar continuidad a los estudios anteriores
realizados por el equipo de investigacion', donde se lograron aproximaciones
certeras sobre dos cuestiones consideradas centrales: lograr un diagnéstico
qgue diera cuenta de la existencia y ejecucion de politicas sociales y poder
establecer la relacion dada entre la oferta de las mismas con las necesidades
de los destinatarios. A fin de profundizar el conocimiento sobre la tematica,
fue incorporada como dimensién de analisis la posibilidad de participacion de
los integrantes de las unidades familiares en la toma de decisiones para la
priorizacion y disefio de las lineas de intervencion vy relacionarlos
posteriormente con las modalidades previstas en las propias politicas
ejecutadas.
El encuadre considerado para el presente trabajo de investigacion son
estudios relacionados con Politicas Sociales, Familia y Trabajo Social.

7. Lista de Actividades Realizadas Durante el Periodo

Las actividades realizadas durante el periodo que abarcé el Proyecto estuvieron relacionadas
con el cronograma disefiado originalmente con los desagregados que cada una de ellas
posibilitd. De esta manera se pueden enunciar las siguientes actividades:

1. Seleccion y lectura de material bibliografico: con respecto a esta actividad se puede decir
gue la misma acompafié todo el proceso de trabajo. La particularidad para el desarrollo de
la misma estuvo dada en la prioridad establecida por el equipo de trabajo en cuanto a los
términos o palabras claves sobre las cuales se profundizaria la lectura para la posterior
elaboracién conceptual que guiaria el trabajo. Se consideraron las siguientes: en el primer
afo, Familia, Ciudadania y Participacion; avanzando durante el segundo en las nociones
de Proyecto Politico y Politicas Sociales.

2. Recopilacién documental: dada la continuidad en la linea de investigacién presentada —
tercera etapa de la misma - se retomaron las fuentes documentales de tipo secundarias
consideradas desde la primera de ellas, lo que implicd una revision rigurosa de: archivos
publicos, programas y proyectos, circulares, notas, memorandum; junto a las producciones
logradas en las investigaciones que antecedieron a la presente. Dicha revision se centrd
puntualmente en la primera dimensién enunciada en el Proyecto que remite a las Politicas
Sociales de Familia contemplando para ello: por un lado el tipo de cobertura y por el otro
las formas de participacion previstas en ellas, la relaciéon establecida tanto para con la
poblacion objeto como con el tipo de cobertura.

3. Disefio de la muestra: como se desprende del item anterior, los criterios estipulados
para iniciar la tarea tuvieron que ver con la seleccion de las dimensiones a trabajar durante
el primer afio del proyecto, dandose prioridad a la que viabilizaba la tarea desde las
fuentes secundarias de informacion. Manteniéndose la vinculacion con areas de

! Proyectos desarrollados durante los bienios 2007-2009 y 2010-2011
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pertenencia: salud, educacion, vivienda, etc. Manteniéndose la légica de estructuracion
dada a lo largo de la investigacion. Seleccionadas las politicas sociales por areas de
pertenencia se identificaron a los responsables de las mismas en el periodo estudiado a
fin de realizar las entrevistas correspondientes. Acompafado esto con la seleccion de
protagonistas — tanto en su rol de destinatario como en el de responsable al menos de la
ejecucion de la politicas respectivas por municipios.

4. De acuerdo con el item 3, se desarrollo el trabajo de campo. EI mismo contempl6
entrevistas a familias destinatarias de las politicas de familia ejecutadas durante el periodo
de tiempo 1995 — 2005 en la provincia de Misiones; tarea que involucré tanto a las familias
como a los responsables de las politicas especificas.

5. Procesamiento de la informacion: el tratamiento de la misma se efectu6 mediante el
agrupamiento de los datos a partir de considerar: agenda publica provincial por periodos
de afios, areas, lineas de politicas, beneficiarios. Responsables provinciales de las
mismas; departamentos y municipios donde se ejecutaron. Tipos de Familia y las formas
de participacion protagonizadas por las mismas y las formas de participacion establecidas
en las propias politicas sociales.

6. Elaboracion de los Informes: de avance y final. De los mismos participaron los integrantes
del equipo de trabajo, a partir de ser cada uno de ellos responsables de un area de
gobierno especifica y sus respectivas politicas sociales de familia.

8. Alteraciones Propuestas al Plan de Trabajo Original
EL Plan de Trabajo previsto fue cumplido sin alteraciones.
9. Produccién del Proyecto

Durante el proceso de trabajo, los integrantes del equipo de investigacion participaron con
producciones escritas en diferentes espacios cientificos: por un lado con ponencias —
evaluadas y publicadas — como asi también con ensayos publicados en la Revista de Trabajo
Social, con referato. Las mismas se transcriben en los apartados correspondientes.

1. Publicaciones

Publicaciones: Indicar apellidos y nombres de todos los autores, entre comillas el titulo del
articulo, luego subrayado el nombre de la revista, afio, volumen, nimero, y paginas. Para
libros subrayar el titulo, y consignar lugar, editorial, y afio.

1.1. Libros resultados del proyecto de investigacion

1.2. Capitulos de libros

1.3. Publicaciones en revistas de ciencia y técnica con referato externo:
1.3.1 Articulos publicados en revistas Internacionales

1.3.2 Articulos publicados en revistas Nacionales incluidas en el CAICyT
1.3.2 Articulos publicados en revistas Nacionales con referato no incluidas
en el CAICYyT

- Titulo: “Politicas Sociales de Familia y Agenda Publica. Acerca de Continuidades y
Rupturas”. Ensayo publicado en la Revista Perspectiva, Departamento de Trabajo Social,
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales. Ferrero. ISSN: 1669 — 7006. Pg. 43-70

1.4 Publicaciones en congresos (con evaluacion)
1.4.1 Con publicacion de trabajos completos
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- Ponencia: “Politicas Sociales de Familia en Misiones. El lugar de la familia entre la oferta y la
demanda”. ISBN: 978-950-698-294-2. 17 Paginas. En: Jornadas de Investigacion de la Facultad de
Trabajo Social en el Contexto Latinoamericano. Facultad de Trabajo Social, Parana, Entre Rios.
Junio 2012. Ferrero - Acosta

- Titulo: “Espacios de Aprendizaje Comunitario ¢Una Alternativa Para La Inclusion
Educativa?” ISBN: 978-987-544-419-5. En: Jornadas Internacionales Sociedad, Estado y
Universidad. Con Sede en la ciudad de Mar del Plata, Provincia de Buenos Aires.
Diciembre del 2011. Acosta — Zorrilla

- Ponencia; “Las Politicas Sociales de Familia en Misiones. El Caso de las Ferias Francas:
necesidades y potencialidades de la familia rural misionera”. ISBN: 978-950-29-1377-3.
En: IV Encuentro Internacional de Trabajo Social “Politicas Publicas y Trabajo Social.
Aportes para la Reconstrucciéon de lo Puablico”. Carrera de Trabajo Social, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad Nacional de Buenos Aires. Mayo del 2011. Acosta —
Zorrilla.

- Ponencia; “Politicas de familia en la provincia de Misiones ¢Modelos en crisis o0 modelos
de la crisis?” En: IV Jornadas de Investigacién en Trabajo Social. Facultad de Trabajo
Social, Parana, Entre Rios. Junio 2011. Ferrero - Acosta

1.4.2 Con publicacion de resimenes

- Ponencia: “Las Politicas Sociales de Familia en Misiones. Ayer, Hoy... ¢y
siempre? Viejos problemas, nuevas manifestaciones y desafios”. Jornada
Regional preparatoria del Pre Seminario Latinoamericano de Trabajo

Social.

Con Sede en la ciudad de Posadas, Misiones. Noviembre, 2011. Ferrero.

2. Vinculacion y Transferencia
2.1 Resultados en Titulos de propiedad intelectual logrados en el periodo
2.1.1 Patentes de Productos y Procesos registrados
2.1.2 Acciones de transferencia que resulten del Proyecto de Investigacién y que
estén acreditados a través de convenios, disposiciones, contratos, etc.

3. Formacion de Recursos Humanos
3.1. Direccién de Tesis de Doctorado Concluidas
3.2. Direccién de Tesis de Doctorado en curso
3.3. Direccidn de Tesis de Maestria Concluida
3.4. Direccion de Tesis de Maestria en curso
Direccidon de Tesis de Maestria en curso: Se dirigen dos Tesis de Maestria: una
inscripta en la Maestria en Politicas Sociales, Secretaria de Investigacién y Postgrado
de la Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales; y la otra en la Maestria en
Gestion Publica, dependiente de la Secretaria de Investigacién y Postgrado de la
Facultad de Ciencias Econdmicas. Ambas de la Universidad Nacional de Misiones.
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3.5. Direccién de Trabajo Final Integrador de la Especializacion

3.6 Direccion de Trabajo Final Integrador de la Especializacion

4. Premios
4.1. Premios Internacionales

4.2. Premios, reconocimientos y menciones, Nacionales

5. Ponencias y comunicaciones

FERRERO, Griselda; ACOSTA, Cristina R. “Politicas Sociales de Familia
en Misiones. El lugar de la familia entre la oferta y la demanda”. ISBN: 978-
950-698-294-2. 17 Paginas. En: Jornadas de Investigacion de la Facultad
de Trabajo Social en el Contexto Latinoamericano. Facultad de Trabajo
Social, Parana, Entre Rios. Junio 2012.

ACOSTA, Cristina R.; ZORRILLA, Annalia. “Espacios de Aprendizaje
Comunitario ¢Una Alternativa Para La Inclusiéon Educativa?’ ISBN: 978-
987-544-419-5. En: Jornadas Internacionales Sociedad, Estado vy
Universidad. Con Sede en la ciudad de Mar del Plata, Provincia de Buenos
Aires. Diciembre del 2011.

ACOSTA, Cristina R.; ZORRILLA, Annalia. “Las Politicas Sociales de
Familia en Misiones. El Caso de las Ferias Francas: necesidades y
potencialidades de la familia rural misionera”. ISBN: 978-950-29-1377-3.
En: IV Encuentro Internacional de Trabajo Social “Politicas Publicas y
Trabajo Social. Aportes para la Reconstruccion de lo Publico”. Carrera de
Trabajo Social, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad Nacional de
Buenos Aires. Mayo del 2011

FERRERO, Griselda; ACOSTA, Cristina R. “Politicas de familia en la provincia de Misiones
¢Modelos en crisis 0 modelos de la crisis?” En: IV Jornadas de Investigacion en Trabajo
Social. Facultad de Trabajo Social, Parana, Entre Rios. Junio 2011

6. Trabajos inéditos

7. Sintesis para la difusion de los resultados en Internet

De lo trabajado en el Proyecto se pueden enunciar los siguientes resultados:

En lo que hace a datos relacionados con los procesos de cambios concretos y el escenario socio —
econémico — politico en el cual los mismos se produjeron, y en donde Misiones al igual que sus
pares provinciales atravesaron entre 1985 — 2005. Cabe sefialar ademas los que atafien a los
modelos econémicos implementados, que resultaron simultaneos a toda la ciudadania argentina,
aun con las diferencias especificas de lo local. Emerge la articulacion lograda con la mayoria de
los estados municipales desde el estado provincial; donde los datos trabajados dan cuenta de la
participacion — en cuanto a mirada y realidad — devenida de los proyectos politicos que estuvieron
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vigentes en la region.

El primero, tuvo que ver con la instauracion del MERCOSUR? el que fue considerado
como una politica de Estado por constituir una de las decisiones mas importantes de estrategia
geopolitica, y al mismo tiempo la que consideré a la region como un todo, como conjunto
finalizando ya el siglo XX. Permitié que la integracion regional fuera una herramienta fuerte frente
a la mundializacion que se presentaba. En tanto entre las segundas aparece la Reforma del
Estado. Evidenciado esto claramente en los periodos gubernamentales estudiados, donde no
solamente se crearon nuevas estructuras oficiales, sino que se reestructuraron algunas de las
existentes. Un claro ejemplo es la creacién de Subsecretarias que luego serian Ministerios, o la
propia separacion de un organismo ministerial en dos absolutamente independientes.
Intercalandose éstas con las realidades regionales especificas.

Parandonos en el escenario provincial3, se puede decir que en lo politico tuvo gravitacion
la fuerza politica que llevaba adelante cada uno de los periodos estudiados. En la primera década
aparece un primer hito demarcatorio en la ldgica e ideologia a considerar al momento de pensar
politicas sociales al finalizar el primer periodo de gobierno e inicio del segundo. Si bien puede ser
asociado a un cambio de fuerza politica, los indicadores concretos que se relacionan son, en un
primer momento el retomar la actividad civil de ejercicio de libertades, expresiones, satisfaccién de
necesidades con una estructura que habia permanecido — tanto en lo econémico como mucho
mas en lo social — inactiva o “adormecida” en tiempos de dictadura. La primer mirada estuvo
puesta en la familia rural. Aparecen en este momento espacios especificos para el tratamiento de
las intervenciones desde el Estado con la Creacion de la Mesa de Concertacion del Sector
Yerbatero, Creacion de las Secretarias de la Mujer, de la Juventud; Direccion de Ordenamiento y
Control de Tierras Fiscales. Ejes que seran retomados y profundizados en el tercer periodo de
gobierno de esta década, el que se corresponde con las grandes transformaciones generadas a
nivel nacional en lo pertinente a la Reforma del Estado.

En Misiones se dieron dos movimientos al unisono sin que se pudiera lograr una
articulaciéon concreta entre los sectores involucrados: por un lado, la creacién de una nueva
estructura, con antecedentes en la gestién anterior, donde se reconocia el area de Bienestar
Social conjuntamente con el de la Mujer y Juventud. Lo que al interior de la estructura funcional
ministerial implicaba la consideracion de todas aquellas tematicas relacionadas con cuestiones
sociales vinculadas a lo familiar; donde cada una de las Subsecretarias devenia en Secretarias
especificas y departamentos, con recursos propios (humanos y de infraestructura). Por otro lado,
la idea fuerza del proyecto politico se homolog6é con las primeras aproximaciones hacia la
consideracion de participacion, donde se convocaron a diferentes sectores para la accion
colectiva. Otro indicador significativo en el sentido que se viene planteando es el que tiene que ver
con la instauracion de un Gabinete Social Provincial que posibilitaria a la vez de comprometer a
todos y cada uno de los sectores de gobierno a “pensar” al otro como objetos de la accién y no
sujetos de la misma. Indicador que dara el fruto final con la modificacion de la Ley de Ministerios y
Secretarias que hizo posible la Creacion del Consejo Multilateral de Politicas Sociales.

Hasta aqui y tal como lo plantea Heler, se observa una idea de necesidad desde la ldgica
de la carencia, donde el lenguaje que se adopta para con la misma es el que alega a favor de
politicas publicas y sociales, a fin de poner limites y posibilidades a la gestion. Porque si bien “el
otro” es considerado como un sujeto de derechos; su inclusidon — como ciudadanos, familias, etc. —
se logra a partir de los lineamientos dados desde las areas y funciones con poder de decision.
Necesidades que son interpretadas por quienes van a disefiar las respuestas en el marco de lo
gue el autor antes mencionado ubicaria como con valor universal de acuerdo a momentos
historicos y sociedades determinadas. Pero el gran ausente es, en esta primera década, la
consideracion del valor que compone o conforma la necesidad. Entendida siempre como carencia
0 ausencia de algo y no a partir de la potencialidad que la misma encierra dado que es parte
histérica y culturalmente de quien la protagoniza. En este mismo sentido se pudo observar las
modificaciones que se instauraron con respecto a los modelos y modalidades en el disefio e
implementacion de las politicas sociales. Donde el rol especifico estatal va tomando diferentes

% Mercado Comun del Sur.
% El que posibilita las inferencias de los municipales.
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protagonismos a lo largo de las dos décadas estudiadas.

Desde una mirada puesta en las dos crisis econdmicas — financieras vividas durante el
periodo de estudio®, resulta innegable el impacto negativo que ambas tuvieron al interior del mapa
regional: la primera con la hiperinflacion del gobierno del Dr. Radl Alfonsin y la segunda durante el
gobierno del Dr. De La ROa. Ambas con un elemento en comun: estallidos sociales con
ciudadanos manifestando en las calles o los recordados saqueos. Y Misiones no fue una
excepcion. Aunque al interior del territorio provincial dichos fendmenos no adoptaron en sus
expresiones las mismas caracteristicas; poniendo de manifiesto una vez mas las diferencias
centro — periferia. El sector representado en la administracion pablica’fue el que sufrié el impacto
en forma directa; expandiéndose esta situacion a la actividad rural®, uno de los motores centrales
en la economia regional.

Retomando la idea de necesidad, se podria ubicar en estos periodos especificos a las
denominadas de urgentes y primarias correspondiéndose a demandas reales asociadas a
alimentacion y salud; dado el vaciamiento o pérdida de fuentes de ingresos estables (pérdida de
trabajo). Un dato significativo para este estudio es el que se relaciona con variables intervinientes
y contextuales relacionadas con los modelos de estado y disefio de politicas sociales: ante la
reforma del estado, las crisis econdmicas, la pérdida de fuentes laborales y posterior reconversion
de mano de obra especializada; todos los recursos humanos se vieron afectados y en
consecuencia desestabilizados entre “saberes” y “conocimientos”’.

Esta realidad afect6 también, como es de suponer, a quienes tenian responsabilidad
gjecutiva para con la ciudadania. Se esta haciendo referencia al lugar y situacion atravesada por
quienes se encontraban a frente de la gestién provincial o municipal, en cualquier espacio
institucional. Razon por la cual también debieron ejecutarse proyectos de capacitacion destinados
a dar cobertura a una necesidad real y que estuviera en consonancia en el establecimiento de las
posibilidades de gestion®

Estos procesos descriptos pueden significar modificaciones en las escalas de valores contra el
hombre mismo — objeto y sujeto de todo accionar — a menos que se produzcan acciones planificadas para
evitarlo. Esto explica la necesidad de apoyo a toda iniciativa que intente crear y generar espacios y
oportunidades cuyo propésito sea la defensa y promocion del progreso del hombre como sujeto activo de su
destino. También se tuvo que replantear la concepcién, administracion y seguimiento de politicas
sociales, donde no habia espacio alguno para las improvisaciones. Por lo tanto resultaba central, para el
desarrollo humano con probabilidades de éxito, contar con los instrumentos adecuados referente a las
diferentes situaciones sociales sobre las cuales intervenir, tarea que implicaba una revision de las capacidades
minimas a poner en marcha para que permitieran y/o posibilitaran el conocer y reconocer que la tradicion
centralista del estado, desde la cual era el Unico responsable y conocedor de cémo disefiar, cuando
implementar, con quién trabajar y como financiar bajo el modelo de politicas de caracter universalistas se
habia agotado, dando paso y a la vez exigiendo nuevas formas y modelos.

Ante la modificaciéon de los escenarios sociales, con la familia como
protagonista central de los mismos, el establecer nuevas tacticas y estrategias
resultaba imperante; para poder de esa manera comprender necesidades y

* Si bien el andlisis econdmico no representa un objetivo para la investigacién en si misma, se
considera necesario mencionarlo dado que las mismas produjeron impactos concretos al interior
de la sociedad argentina en su totalidad, y misionera en lo particular.

°> Empleados publicos de la administracién central con dependencia provincial y municipal,
docentes, etc.

® La poblacion rural presenta la siguiente clasificacion: Colono: agricultor familiar, inmigrante
europeo; Ocupante: agricultor familiar, criollo o inmigrante brasilero; Estanciero: productor
ganadero; Absentista: latifundista. En: Ferias Francas de Misiones. VERBEKE.

Diferencia que se efectla para establecer aquello que es parte de un contenido logrado por
gjercicio de una practica especifica (tarefear por ejemplo, trabajar la tierra), con el logrado
formalmente, certificado.
® Dado que las politicas sociales de familia abordadas eran muchas veces canalizadas via
municipios.
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demandas de los diferentes sectores y actores sociales. Es decir, tener en cuenta
la relacion estrecha entre lo publico y lo privado y los alcances de los mismos
para la provisién de servicios a la poblacion; donde la caracteristica requeria una
forma mixta de operar en la instrumentacion de las politicas sociales.

Surgi6 la necesidad de generar una postura distinta en las agencias o
espacios sociales hacia la concepcion de participacion, donde las logicas tenian
qgue tender a aumentar una participacion concreta, efectiva, real; y donde la
asuncion de responsabilidades fuera compartida. Fue asi como se comenzaron a
innovar los modelos de gestion intentando reconocer a los diversos agentes,
incorporandolos al espacio de opinion y toma de decisiones, asignandoles
responsabilidades con mayor libertad para desarrollar iniciativas y poder dar
respuestas a los objetivos y necesidades tanto individuales como colectivos.

Si bien la planificacion fue un elemento esencial durante el Estado de
Bienestar, en esta transicion se le reconsidera bajo la 6ptica de una planificacién-
gestion y evaluacion de los programas y proyectos en el marco de las nuevas
Politicas Sociales, en busca de mayor eficiencia—eficacia y equidad en sus
resultados. ElI cumplimiento de estas dimensiones era un requisito para las
entidades ejecutoras que permitia garantizar la continuidad en su financiamiento.
Se tendia con esto a generar la capacidad de innovacion en los agentes
intervinientes, movilizandolos en sus capacidades, con el fin de construir
alternativas sobre los modos de brindar los servicios sociales. Se comenzé a
pensar en los diferentes ambitos de disefio de politicas sociales como unidades
de gestion abiertas donde se pudieran intercalar y participar todos los sectores
involucrados.

Esto implicé para todos los involucrados revisar sus marcos de accion y
técnicas operativas y comenzar a asumir un rol junto a una funcién diferente a las
desarrolladas en épocas anteriores. Los conocimientos, habilidades y destrezas
gue a través de la experiencia se han adquirido en el tratamiento de las
problematicas sociales, basicamente relacionadas con familia, resultaban
insuficientes y desactualizados no sélo para abordar lo complejo de las tematicas
y la variedad de demandas de la probleméatica en si, sino también para adecuarse
y comprender los requerimientos en la formulacién- disefio- ejecucion y
evaluacion que las entidades de financiamiento solicitan. Dado que la familia
también habia sufrido modificaciones y cambios sustanciales en sus tipos y
estructuras. Con lo cual las necesidades y demandas también se modificaban.

Si bien estas cuestiones estuvieron presentes en lo escrito como asi
también en los enunciados dados por los diferentes responsables de la funcion
publica; el que se pudiera amalgamar todas las coordenadas que interactuaban y
jugaban en el escenario territorial resulté una tarea que fue mas alla de lo
intencional. La asuncion de responsabilidades por parte de quienes asumian
funciones especificas relacionadas con disefio, ejecucion y evaluacion de las
politicas sociales se evidencio no solo en la existencia escrita de dichas politicas
sino también en las acciones llevadas a cabo y cuyos productos fueron
realidades. Como asi también desde la coordinacion estratégicamente planteada
y asumida desde todos los sectores o areas de gobierno; donde lo que aparece
como fortaleza es precisamente el acompafamiento en equipo, las miradas
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centradas en un mismo objetivo que era dar respuesta a los sectores con
mayores dificultades y en un corto plazo.

La familia ocup6 un lugar preponderante en esta decision que se sostuvo y
profundiz6 cronolégicamente durante las dos décadas, donde ésta fue un actor
priorizado, considerado, tenido en cuenta desde todas y cada una de las aristas
gue dicha organizacién puede presentar. Aun cuando no se establezca ninguna
especificacién de qué se entiende por familia, ni se hayan efectuado
diferenciaciones entre lo que es intervenir o dar respuesta a partir de problemas
sociales y no de situaciones probleméaticas puntuales y especificas que pudieran
abarcar a determinados tipos de familia. Especificacion que se realiza dada la
relacién que contienen estas concepciones con la planificacién y los modelos de
estado. Cuando se habla de problemas sociales, se lo hace desde una
concepcién fragmentada, sectorizada; lo que da paso y lugar a la respuesta o
accion desde un sector especifico. Por ejemplo: problema sanitario, area salud,
problema educativo: rea educacion. Mientras que la visidon sustentadora de la
idea o concepcidn de situacién problematica conlleva el fundamento de la
consideracién contextual social — politica — econémica — cultural, etc. donde se
desarrolla dicha situacion problematica junto con y a los protagonistas voluntarios
o involuntarios de la misma. Incorporando no solo la idea de participacién sino
también la de multicausalidad.

Esta Gltima concepcion estuvo presente en los enunciados tanto de los
proyectos politicos estudiados como de las politicas sociales de familia que
generaron sin que se haya logrado identificar una relacion directa con la real y
verdadera aplicacion conceptual al momento de la accion. De lo contrario, las
coberturas dadas desde las Politicas Sociales de Familia implementadas tendrian
que haber tenido relacion con las necesidades experimentadas, sentidas,
percibidas y reconocidas como tales por todas y cada una de las familias
destinatarias.

En la provincia de Misiones en el periodo 1985 — 2005 existieron Politicas
Sociales de Familia, para las cuales se trabaj6é con responsabilidad y a la vez con
lineamientos ideoldgicos — politicos claros y expresados a la ciudadania en
general como a los sectores destinatarios en particular. Se pudo evidenciar una
accion integradora, de apertura y consideracion para con los diferentes sectores
de la sociedad, comprobandose también en algunos periodos por sobre otros una
continuidad de implementacion de las Politicas establecidas; cuyas interrupciones
0 cambios estuvieron ligados mas a situaciones contextuales generales
devenidas de evaluaciones concretas sobre las mismas, tanto las que pertenecian
al estado provincial como las que derivaban del nacional. También se dieron
aperturas para la participacién mediante los representantes de cada sector fuera
este publico, privado, eclesiastico o de la sociedad civil, etc.

Tomando la categoria de poblacién objeto tenida en cuenta desde las Politicas Sociales
vigentes en la provincia de Misiones en el periodo estudiado, surge un primer agrupamiento de
familias, el cual contempla: familia rural, familia de zonas vulnerables y familia urbana. Sin
embargo al interior de cada una de ellas corresponden, de acuerdo al organismo y/o responsable
de la ejecucion, una serie de lineas a tener en cuenta: familias de pequefios productores,
Personas, familias y grupos en situacion de pobreza, desocupacion y/o vulnerabilidad social que
conformen experiencias socio — productivas; Familias carenciadas, determinado esto por el Censo
1980; Titulares de Pensiones no contributivas y familiares a cargo; Jefes y jefas de hogar con
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educacion primaria incompleta, una tasa de dependencia superior a tres personas incluyendo la
convivencia de algun nifio o adolescente hasta 17 afios, o algin adulto mayor de 60 afios;
Trabajadores desocupados maés vulnerables, que no percibieran prestaciones por Seguro por
Desempleo ni participaran en algin Programa de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social; Familias en situaciéon de pobreza; Familias en situacién de pobreza, con hijos menores y
mujeres embarazadas; Mujeres / nifias Embarazadas; Mujeres en edad fértil en areas de alta
incidencia de pobreza; Adultos mayores; Familias que viven en situaciones socialmente
desfavorables y de vulnerabilidad nutricional.

En tanto, relacionando esto con los objetivos explicitos de dichas politicas sociales, se

logra establecer un agrupamiento teniendo en cuenta para ello la direccionalidad que dichos
objetivos planteaban; identificandose los siguientes: a)
Aquellos que promueven valores que cohesionen, articulen y hagan posible una vida armoniosa
en familia y en sociedad, impulsando la integracion de la familia y estimulando valores y
sentimientos que pongan en alto la dignidad de la persona humana; b) Los que estimulan una
politica social familiar inclusiva relacionada con los derechos humanos, igualdad de trato y
oportunidades de género; c) Los que intentan evitar la exclusion social de la familia en situacion
de pobreza mediante el pago de transferencias monetarias a las familias beneficiarias; d) Los que
pretenden desarrollar capacidades productivas en los jovenes excluidos; €) Los que buscan
promover generacion de emprendimientos productivos tendientes al desarrollo de capacidades y
destrezas de los jovenes; f) Los que promueven la participacion de referentes comunitarios y
familiares en el desarrollo de propuestas para la mejora de prestaciones alimentarias en escuelas;
g) Los que brindan capacitacién a docentes sobre temas como nutricion, violencia familiar,
deteccion de adicciones, etc. H) Aquellos que asisten con semillas, animales, herramientas, a los
pequefios productores para el autoconsumo en la vida rural; i) Los que potencian las
capacidades de la familia rural a través de fortalecer procesos productivos sustentables; j) Los
gue intentan contribuir a evitar la migracién a los centros urbanos con el consecuente abandono
de las chacras.

Finalmente en la categoria necesidades identificadas surgen cuestiones tales como: atencién
de la salud; trabajo; infraestructura comunitaria y/o zonal; tenencia de la tierra; recreacion;
capacitacion y financieras.

Hasta aqui la presentacién descriptiva de los aspectos que interesan a efectos del presente
documento, pero también es desde aqui en donde comienza la tarea de tipo relacional — analitica,
cuando los datos permiten observar una suerte de efecto dominé mas que interesante cuando se
avanza en la profundizacién de la tematica. Desde las categorias descriptas se puede apreciar la
consideracion de la (s) familia (s) en tres aspectos basicos de su constitucion como tal: en primer
lugar como objeto de atencién y/o intervencién por parte del Estado; también se encuentran
implicitas en los objetivos que las lineas de trabajo perseguian para finalmente tener en cuenta el
por qué para esa politica puesto en la identificacion de las necesidades. Se podria decir que
existen ciertos y determinados hilos conductores entre las tres categorias enunciadas; donde se
pueden establecer sin mucha dificultad uniones entre ellas; esto es, teniendo en cuenta el objetivo
se puede identificar al tipo de familia que estarian dirigidas y por qué tipo de necesidad.

Y es en esta articulacién donde surge contundente un dato central no solo para este
trabajo sino también en el marco del estudio que lo contiene. Dato que tiene que ver con la
ausencia, invisibilidad o naturalizacion de la concepcion de familia; lo que produce una suerte de
quiebre al momento de mantener el hilo conductor del que se hablaba. Llevando esto a la
consideracion de un segundo aspecto a tener en cuenta relacionado esta vez con una cuestion
metodoldgica: cual es el criterio a partir del cual se estipula la articulacion entre familia rural, de
zonas vulnerables o urbana con las ramificaciones que las mismas presentan. Es decir, en qué
momento, quiénes y de qué manera deciden que una politica social de familia encuadrada como
Familia Carenciada se corresponde con familia rural o familia urbana. Completdndose la relacion
con el tipo de necesidad a ser atendida. Una nueva articulacion permite reflexionar acerca de las
realidades de vida cotidiana con las practicas que ello implica por parte de una familia rural o de
una urbana en relacion a la nocién de carenciada.

El abanico de interrogantes que puede darse en cuanto a esto Ultimo resulta amplio,
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difuso; y a que a modo de contracara emerge por un lado qué es carenciado; en relacién con qué
aspecto o factor se lo asocia; como asi también quiénes se consideran y/o se ubican al interior de
dicha tipificacion. Consideraciones que al mismo tiempo resultan una constante a lo largo de las
dos décadas estudiadas; razén por la cual puede identificarselas y/ asociarselas tanto al modelo
universal como al focalizado; con anterioridad como posteriores a la reforma del Estado, sean de
dependencia Nacional como Provincial. Junto a la asociacion casi directa con la nocién de trabajo
y tipo de trabajo.

En el camino recorrido han sido evidenciadas en su conjunto las fortalezas
logradas en lo que hizo a decision, ejercicio de funciones, acuerdos, productos
logrados. También es real que el camino presenta caracteristicas particulares,
especificos, donde en ocasiones la causalidad lineal opera con mayor presencia

por sobre la multicausalidad social, siendo esto una de las principales debilidades.

Presentar 1 (una) copia en papel y acomparfiar en soporte digital incluyendo los Anexos.
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Referencia: En rojo: Provincia de Misiones en el Mapa de la Republica
Argentina
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I. Introducciéon

En este documento se presentan los resultados logrados en el proceso de
investigacion desarrollado por el equipo de trabajo en el periodo 2011 — 2012 en
relacién al Proyecto de Investigacion “Las Politicas Sociales de Familia en la
provincia de Misiones. Las formas de participacién logradas por las familias
misioneras al interior de las politicas sociales de familia y su relaciéon con las
previstas en las mismas en el periodo 1985 - 2005”, inscripto e incentivado en la
Secretaria de Investigacion y Postgrado de la Facultad de Humanidades y
Ciencias Sociales bajo el codigo 16H324.

Como linea de trabajo dio continuidad a la reflexion inicial acerca de la
existencia de Politicas Sociales de Familia en la Provincia de Misiones y las
modalidades que las mismas adquirian. Al haberse logrado identificar —
caracterizandolas — a todas aquellas que de una manera u otra estuvieron
presentes desde los espacios publicos de decision en el periodo de tiempo
comprendido entre 1985 — 2005, centrdndose en esta oportunidad la mirada en lo
atinente a la participacion; considerandola tanto desde las previstas en las propias
politicas como aquellas puesta en acto o contempladas por las propias familias
involucradas. A partir de esto, se avanzo en el lograr conocer la existencia o no de
relacion entre ambas; en el marco de la agenda publica provincial.

El marco tenido en cuenta para el desarrollo del presente trabajo tiene que
ver con estudios relacionados con Politicas Sociales, Familia y Trabajo Social.

Il. Presentacion del Problema de Investigacion

En esta linea de investigacion se pretendié6 conocer las formas de
participacion logradas por parte de las familias misioneras y su relacién con las
previstas en las politicas sociales familia en el periodo 1985 — 2005. Para
lograrlo se tuvieron en cuenta, en un primer momento, a los programas y
proyectos abordados en los estudios anteriores, reglamentaciones, disposiciones
y documentos que los encuadraron; considerandose en un segundo momento a
los protagonistas de los mismos, esto es, las propias familias y los responsables
gubernamentales.

El material consultado para las investigaciones que precedieron a este
proyecto resultaron un elemento basico para la consulta y tratamiento del tema
propuesto, razon por la cual se lo consider6 como una fuente secundaria de
informacion juntamente con los productos logrados del propio proceso
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transitado. En tanto la fuente primaria estuvo dada por los propios protagonistas
gestores y destinatarios de las propuestas.

Como se ha mencionado anteriormente, el equipo de trabajo se aboco al
estudio de las politicas sociales de familia pensado el mismo en proceso, es
decir, avanzando por etapas donde se pudieron ir incorporando tépicos o
aspectos relacionados con los actores sociales involucrados en las mismas.
Razén por la cual se comenzd por lograr un diagndéstico que permitio identificar
la existencia de politicas sociales de familia en la provincia, sectores
responsables de las mismas y elementos centrales que las constituian. Se
avanzoé en la etapa siguiente en la consideracion de la relacién dada entre las
necesidades de las familias misioneras con la cobertura ofrecida desde las
lineas previstas y ejecutadas. Los resultados obtenidos posibilitaron el
agrupamiento de dos sectores involucrados en las mismas, los cuales emergian
en diferentes momentos como asi también con heterogeneidad en cuanto a
responsabilidades. Dichos sectores se corresponden con las familias misioneras
(comunmente reconocidas y denominadas como “destinatarios”) y los
organismos y/o funcionarios — responsables de las mismas.

Ante este dato, el equipo comenzé a reflexionar sobre cuales eran las
posibilidades de trabajo en conjunto, de acuerdos para la determinacion de
politicas especificas, la existencia de criterios para la determinacion de
prioridades, etc. Reflexiones que dieron pas los siguientes interrogantes:
¢existieron formas de participacion por parte de las familias misioneras en
relacibn con las politicas sociales que los incluian como objeto para la
intervencion entre 1985 / 20057?; y, ¢las Politicas Sociales de familia
implementadas en la provincia en el periodo de tiempo estudiado contemplaban
formas de participacion por parte de los actores destinatarios?

En Misiones la conformacion de los nucleos familiares tuvo que ver con un
proceso de ocupacion territorial que incluyé corrientes migratorias extranjeras
gue darian a la provincia un panorama especial, reconociéndose en ella lo que
dio en llamarse la formacién de un “verdadero crisol de razas”; lo que incidi6 en
los procesos de formacion y consolidacién tanto general (territorial) como
particular (familiar). La diversidad de tramas sociales, la heterogeneidad de las
unidades familiares, las practicas y trayectorias diferentes, fueron
manifestaciones concretas reproducidas por los protagonistas desde sus propias
trayectorias culturales.

Este proceso tuvo su inicio en la existencia de los grupos guaranies’,
ocupantes legitimos de la tierra hasta que dicho sistema cultural se vio

® Familia linguistica Tupi - Guarani
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interrumpido en el siglo XVI con la penetraciéon colonial europea. Se produjo la
primera modificacion en las formas de vida social con la instauracion de las
Misiones Jesuiticas, las que conformaban un sistema social, econémico y politico
en si mismas.

Tomando los datos editados por el SIEMPRO en 1998 se pueden
distinguir tres momentos o etapas en la sucesion de corrientes migratorias en
Misiones: una primera llamada de Colonizacién'', donde la responsabilidad
estaba centrada en la esfera oficial. En la misma la finalidad politica era proteger
las fronteras a través del aumento de poblacion por lo cual se estimuld la
inmigracion de colonos a quienes se les adjudicaba tierras mensuradas. Estos
colonos extranjeros iniciaron una economia de subsistencia basada en el uso de
mano de obra familiar. Durante este periodo se asentaron una gran cantidad de
productores — pequefios y medianos — que dieron origen a una figura
caracteristica en la estructura agraria misionera: la pequefia explotacion familiar.

Posteriormente se identifica una etapa de Consolidacién'? donde se
produce una ampliacién en la frontera agricola, donde desde la accion estatal se
fomentaba la diversificacion productiva incorporando otros cultivos a la
produccién. Fue en esta etapa donde se otorgaban los titulos de propiedad a los
colonos, intentando asi disminuir la ocupacion fiscal. Hecho que se logré
parcialmente, porque si bien aparecian los primeros propietarios se daba en
simultaneo la intrusién a latifundios ociosos, utilizados para la reproduccién de la
pequefa explotacion agricola familiar.

En la etapa mas reciente, a partir de los afios 60’, fueron desapareciendo las
iniciativas planificadas de colonizacion, dando lugar a una ocupacion
espontanea e intrusiva de las tierras libres. Esta situacion llevo a que en la
actualidad, salvo contadas excepciones, los planes de colonizacion se orienten a
la regularizacion de la tenencia de la tierra mas que a su ocupacion.

Fue a lo largo de este proceso entonces que a la provincia de Misiones
arribaron ciudadanos de diversos origenes, todos ellos europeos, pudiéndose
enumerar entre otros a alemanes, suecos, ucranianos, polacos; quienes tenian
sus propias expectativas de vida; las que se debieron adecuar al lugar y tiempo
donde comenzaron a vivir. Eran portadores de costumbres, modalidades, pautas
culturales y formas de vida diferentes entre si, lo que originaria agrupamientos
espontaneos e impensados con anterioridad, pero puestos en practica
inmediatamente después de instalarse en el espacio destinado. Esta modalidad

1% SIEMPRO: 1998.b: pag. 9-12
! Durante el periodo comprendido entre los afios 1895-1937.
'2 Durante el periodo comprendido entre los afios 1937 — 1960.
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dio origen a una vida social particular dentro del mapa misionero, cuyas
expresiones culturales se mantuvieron de una generacion a otra de acuerdo “con

la comunidad de pertenencia™?.

Finalmente se debe considerar la corriente migratoria de los ultimos afios,
la que se centra en la poblacion proveniente de paises limitrofes, especialmente
Brasil y Paraguay con quienes Misiones comparte sus fronteras.

Asi como este hecho migratorio marcé una impronta particular a la
conformacién de la provincia; la familia misionera — como la del pais en su
totalidad — fue parte de los procesos histéricos signados por la constitucion de un
mercado Unico™. En palabras de Jong:

“...En lugar de que la economia se vea marcada por las relaciones sociales,
son las relaciones sociales quienes se ven encasilladas en el interior del
sistema econdmico...” (...) “...no se debe permitir nada que obstaculice la
formacion de los mercados.” (JONG: 2000: 1)

La gravitacion de la economia sobre las relaciones sociales signo los
procesos histéricos de desarrollo, donde el par polar integracion / desintegracién
surgi6é de la mano de la tecnologia. Coexistiendo practicas sociales tradicionales
y modernas, lo nativo con lo europeizante, lo tradicional con lo moderno. Junto a

la situacion de “dominacion”®® instalada desde la idea de “raza inferior”.*

Se instala el modelo de familia nuclear que facilita los procesos de
produccién asociados al capital, y con ello aparece la division social y sexual del
trabajo. También la idea de publico y privado, con la consecuente caracteristica
de debilidad y fortaleza; donde quedan establecidos los roles y las funciones
para los integrantes del nucleo familiar.

Otra transformacion importante y mas cercana en el tiempo, va a tener
lugar con la conformacién del Estado Benefactor'’, el que asume en Argentina
una modalidad netamente intervencionista, considerando para ello la idea de
derecho®® de los ciudadanos. Esto marca un hito histérico central por ser el punto

'3 Comunidad ucraniana, polaca, alemana, etc. La maxima expresion de ello esta dada con el
Parque de las Naciones — ciudad de Obera — donde anualmente se desarrolla la Fiesta del
Inmigrante y cada comunidad posee un espacio que reproduce distintas expresiones culturales
del pais de origen.

! Consolidado a partir de la revolucién industrial.

> Encomillado propio.

% |dea de pensamiento hegemanico, mirada etnocentrista europea. (Ver JONG: 2000:2)

" En su segundo momento.

'8 Derecho al trabajo, a una retribucion justa, a la capacitacion, condiciones laborales, salud,

proteccion familiar, etc.; lograndose desde alli una unién de la clase trabajadora en todo sentido.
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de inicio para el disefio de politicas sociales como forma de hacer por parte del
estado.

Por dltimo, viendo las caracteristicas impuestas por el neoliberalismo®,
donde el estado se asume como un actor mas dentro del escenario social y
abandona su rol mediador entre capital y trabajo; donde el mercado internacional
avanza en forma sistematica y sostenida sobre los nacionales, regionales,
zonales; surge con fuerza la flexibilizacion laboral con los procesos de
desproteccion al ciudadano.

Los cambios en los procesos productivos, la modificacion en la composicion
demografica, las nuevas pautas de consumo Yy trabajo y el acceso masivo pero al
mismo tiempo segmentado a bienes y servicios incidieron en forma directa en las
condiciones basicas de vida. Y consecuentemente impactaron al interior de la
vida familiar, donde se fortalecen situaciones desigualdad laboral, reduccion en
el nimero de miembros que la componen, la disminucién y retraso de la
nupcialidad, aumentos de casos de maternidad precoz, nuevas formas de
uniones, rupturas conyugales; formacién de hogares monoparentales /
unipersonales / familias ensambladas; procesos de socializacion fuera del &mbito
familiar; con probleméticas asociadas a alcoholismo, adicciones, discapacidades,
aparicion y a la vez resurgimiento de enfermedades de transmision sexual, etc.

Indudablemente las demandas de una y otra época también se vieron
alteradas, desvaneciéndose algunas, permaneciendo otras y surgiendo las
nuevas relacionadas al cambio vertiginoso vivido en las Ultimas décadas. La
familia misionera — como sus pares del pais y del continente — no resulté ajena a
estos procesos sociales, y al igual que ellas debié y debe contar con politicas
sociales que las considerara incluyéndolas.

Para conocer los alcances de esa inclusién y los mecanismos puestos en
marcha para tal fin, es que se avanz6 c la presente investigacion sobre las
formas de participacion logradas por las familias misioneras al interior de las
politicas sociales de familia y su relacién con las previstas en las mismas en el
periodo 1985 — 2005.

lll.  Marco Teorico Referencial
A continuacion se presentan las ideas centrales que acompafian el estudio

y a partir de las cuales se efectlan los aspectos descriptivos como los de
andlisis e interpretacion.

Son varios los autores que coinciden en esto: JONG, ROZAS PAGAZA; GRASSI, entre otros.
19 |dentificado en Argentina con el proceso de globalizacion.
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» Proyecto Politico / Estado

Cuando se habla de Proyecto Politico surgen — casi simultdneamente —
conceptos tales como Estado, Politica, Historia, Planificacion; debiéndose
realizar una busqueda inmediata de los alcances de cada uno a fin de poder
determinar alcances y limites de cada uno de ellos. Pero al mismo tiempo la
existencia de relacion o ausencia de la misma entre dichos conceptos.

Siguiendo el pensamiento de Trejo estas cuestiones son presentadas en
una trama interesante, dando un marco apropiado para el presente estudio.
El autor en su reflexion sefala las relaciones posibles para el caso,
considerando como una necesidad insoslayable la profundizacion en el estudio
de la historia desde una mirada politica, analisis que sera posible si se pone el
conocimiento de la ciencia y de la historia en juego. Asi podran elaborarse
conceptos, categorias, explicaciones, etc. que permitan tanto profundizar
saberes sobre procesos histéricos como enriquecer los cuerpos teéricos —
metodoldgicos en las ciencias humanas y sociales.

Desde ese razonamiento el autor enlaza a la historia politica con el estudio
de los proyectos politicos; ya que posibilitaria ahondar en el origen y nacimiento
de los movimiento socio - politicos en sus propios tiempos y contextos.
Pudiéndose avanzar de esa manera en la identificacion y andlisis de los
proyectos politicos de la modernidad, incluyendo para ello las nociones y
ejercicio de Poder y Estado. Porque al estudiarse los Proyectos Politicos — dice
el autor — se puede, por un lado, identificar intereses, aspiraciones, propuestas
en relacién al Poder y al Estado; como también aclarar y explicar las ideas y
propositos que tuvieron los protagonistas en su momento sobre las formas de
gobierno a tener en cuenta, las instituciones politicas, qué era un partido politico,
cual el procedimiento para generarlo; por ende qué tipo de Estado y forma de
gobierno a considerar en y para la organizacion politica de un pais.

Dice Trejo que para ello serd necesario conocer detalladamente
plataformas, proclamas, manifiestos, etc. enunciados ya sea por los movimientos
politicos o por los ciudadanos en determinado momento histérico, dado que

“...todo proyecto politico es un programa, aunque no necesariamente todo
plan o programa es un proyecto politico...”"(TREJO:1987:25-30)

Aunque no siempre un proyecto politico esta explicitado, sino que puede

estar implicito en una obra teorica, en una historica, en una plataforma, etc.
razén por la cual también est4d asociado directamente con la idea de

Péagina 21 de 107



Informe Final
Secretaria de Investigacion y Postgrado
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales

planificacion. ¢ Como define el autor al Proyecto Politico? Lo hace diciendo que
el mismo es:

“...un conjunto de lineamientos y propuestas que se plantean en un
determinado momento histérico — coyuntura politica o crisis revolucionaria —
con la finalidad de transformar, reformar o reafirmar el estado de cosas
imperante en una sociedad dada” (Ob. Cit.:1987:49)

De su explicacion surge la nocion de estructura y coyuntura a tener en
cuenta para la identificacion y posterior analisis de un proyecto politico
determinado, ya que Trejo considera que la maduracién del mismo se va
produciendo a lo largo de un proceso determinado haciéndose explicito a través
de propuestas especificas en la coyuntura. Por lo tanto, para conocerlo se deben
buscar las raices que posibilitaron su gestacion.

Asi lo entiende también Arlette Pichardo Muiiiz, cuando dice

“...un proyecto politico es un conjunto de fines — no siempre explicitos —
sobre el tipo de sociedad que se desea lograr o mantener y es sustentado
por una fuerza social o coalicion de fuerzas”. (PICHARDO MUNIZ:
1993:45)

Para la autora, todas las fuerzas sociales que se encuentran en un
momento determinado interactuando, puede tener su proyecto politico. Sera el
grupo o fuerza que logre el lugar y poder hegemonico en la practica concreta la
gue asumira la conduccién del proceso politico en un momento histérico
determinado. Razo6n por la cual, los elementos centrales de cualquier proyecto
politico definirdn los objetivos a seguir en la planificacion del modelo de estado
instaurado. El estado aparece entonces como la voluntad politica, como actor de
privilegio dentro del proceso.

Tomando una definicién basica de Estado en un diccionario®, se puede
decir que se trata de la condicion o clase, orden, jerarquia y calidad de las
personas que componen un reino, una republica o un pueblo. Ampliando esta
linea, se alude a la organizacion politica de un pais, con posicionamiento juridico
independiente a nivel nacional e internacional, y cuyos limites territoriales estan
determinados por los limites de su soberania. En tanto los limites internos de su
potestad de mando estan determinados por los diferentes niveles de poder de
las restantes sociedades que conviven dentro de sus limites territoriales. A su
vez, existen dos corrientes — opuestas entre si — en relaciéon con la concepcion
de Estado: para unos se trata de la expresion juridico — politica de un grupo o

%% En: Diccionario Enciclopédico SALVAT.
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clase dominante; para otros se trata del instrumento de integracion social y de
resolucion de conflictos colectivos.

Giddens presenta el concepto de Estado como Aparato Politico,
entendiendo por tal tanto a las instituciones del gobierno como a los funcionarios
civiles, en sumatoria, que gobierna sobre un orden territorial dado y cuya
autoridad se funda en la ley y en la capacidad de utilizar la fuerza. Y donde la
autoridad se respalda en un Sistema Legal junto a la capacidad para emplear la
fuerza al momento de implementar sus politicas. (GIDDENS: 1996:345).

Alford y Friedland reflexionan acerca de la diferencia entre Estado y
Gobierno, tomando para ello el periodo de tiempo donde el primero de los
enunciados se gesta; considerando que fue en el periodo de tiempo
comprendido entre el siglo XllII al XVI el que:

“...represento un pasaje decisivo desde la idea de un gobernante que
conserva su estado, a la nocibn de un orden legal y constitucional
independiente — el estado — que el gobernante tiene la obligacion de
conservar”. (ALFORD, R; FRIEDLAND, R.:1985:17)

Los autores remiten a Skinner?* cuando analizan el concepto, consideran
gue uno de los efectos dados a partir de dicha transformacion es que fue el
poder del estado y no el del gobernante el que pasa a conformar la base del
gobierno. Lo cual posibilita una conceptualizacion de estado en términos
modernos, esto es, como la Unica fuente de ley y fuerza legitima dentro de su
propio territorio, como asi también la Unica materia adecuada para las alianzas
de los ciudadanos. De esta manera, dicen los autores, el concepto de Estado
adquiere una relevancia fundamental por sobre la de gobierno, dado que aquel
no seria solamente el régimen concreto del poder en un momento dado
(coalicion gobernante — lideres politicos) sino también la base de la autoridad y
la legalidad de ese régimen como asi también el fundamento para el reclamo de
apoyo popular.

Resulta interesante el planteo al que refieren Alford y Friedland® cuando
afirman que las teorias del Estado® tienden a derivar de las principales
perspectivas tedricas, ya sea por separado o en combinacion entre alguna de
ellas. Porque consideran que las conceptualizaciones deben ser ubicadas en el

2! Teorico Politico tomado como referencia en el trabajo por los autores.

2 |dem anterior.

%% De acuerdo con el planteo de Alford y Friedland: las teorias del estado tienden a derivar de una
0 mas de las principales perspectivas teoricas.
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contexto de la perspectiva tedrica que las sustentan y a partir de las cuales se
describen y explican los fenbmenos de la realidad.

En el siguiente cuadro se reproduce una sintesis de los principales tdpicos
gue los autores desarrollan en su obra:

CUADRO N°1 — Teorias del Estado Segun Perspectivas Tedricas

Perspectiva Pluralista

Subraya el consenso politico y el caracter pacifico y
gradual de la modernizacion politica.
Nivel de Andlisis: el individuo.

Perspectiva Dirigencial
(o teoria etilista)

Sostiene que una alianza de élites entre la burocracia
militar, la ejecutiva y las de las corporaciones han
absorbido poder a las instituciones democraticas de las

legislaturas, de los partidos y de las elecciones.
Nivel de Andlisis: la organizacion.

Neomarxista capitalista.
Nivel de Andlisis: la sociedad.

Perspectiva Clasista | Ve al estado determinado por su papel en la sociedad

Fuente: En: Los Poderes de la Teoria. Capitalismo, Estado y Democracia. Introduccién.

Alford y Friedland consideran que toda Teoria del Estado para ser
adecuada deberia incorporar los tres niveles de analisis. Sostienen que todo
estado debe ser entendido de acuerdo con el siguiente orden:

1. En términos de sus relaciones contradictorias: dadas entre sus aspectos
capitalistas, burocratico y democratico;

2. Ser visto a partir de su composicion establecida a partir de redes
organizacionales;

3. Como un campo de toma de decisiones.

La linea de pensamiento que atraviesa la postura desarrollada tiene
relacibn con una presentacion de teorias y estudios empiricos — dicen los
autores — de estados que aluden a sociedades que relnen las siguientes
caracteristicas: ser modernas, industrializadas y capitalistas; debiéndose
considerar entonces que los modos o formas en que se relacionan entre si
dichas caracteristicas como asi también en qué cuestiones estan cambiando,
son objeto de discusion y debate permanente.

Por su parte Garabedian realiza una interesante sintesis a partir de
relacionar las definiciones del Estado, los pensadores que teorizaron sobre el
mismo Yy los diferentes tipos de Estado surgidos en la historia mundial. El autor
dice que el Estado constituye una formacién social fruto de una construccion
histérica y politica que surge y se desarrolla en Europa a partir del siglo Xlll. El
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autor cita caracteristicas del Estado moderno que los diferencia de los anteriores
en la edad media. Distingue las siguientes:

e Progresiva centralizacion del poder: El Estado tiene la totalidad del poder y
control en su territorio.

e Creciente concentracion de funciones en manos de una burocracia
profesional: lo cual se relaciona con la concentracion de poder y estilo de
gestion en manos de profesionales idoneos.

e Creciente proceso de secularizacion: el Estado en su desarrollo histérico se
va consolidando y legitimando sobre sus propias bases racionales,
separandose de la religion.

El Estado moderno esta intimamente ligado con la politica y como es
producto de la historia, esta siempre sujeto a cambios. La politica definida en la
antigliedad por Aristételes vinculada a la administracién y a la vida en la ciudad,
va cambiando hasta su concepcion como actividad humana relacionada con la
construcciéon de poder al servicio de la transformacion social y accesible a todos
los actores que participan de la cosa publica y de la construccién del Estado
moderno.” A medida que se va conformando el capitalismo, como sistema
productivo de las sociedades europeas hacia finales del siglo XVIIl, se puede
observar la politica como una actividad en expansién de la cual participan cada
vez mas sectores sociales.

Las definiciones de Estado realizadas por los politlogos argentinos
Guillermo O’Donnell y Oscar Oszlak, hacen hincapié en la caracteristica de la
dominacion politica y social, que realiza el Estado a través de un entramado
institucional dentro de un territorio geograficamente delimitado. Los Estados en
sus procesos de construccién, van adquiriendo atributos de estatidad, que seran
utilizados para llevar adelante sus objetivos y finalidades.

Marcelo Garabedian los resume de la siguiente manera:

1. Reconocimiento de la soberania estatal por parte de los otros estados
(externalizar su poder),

2. Capacidad cierta de ejercer el monopolio de los medios legitimos de
coercion,

3. Desarrollo de un sistema de administracion burocratica profesional y
auténoma, de la sociedad civil, especializado en las tareas de extraccion de

% Norbert Lechner (1939-2004), politélogo aleman radicado en Chile, realiza un aporte interesante
sobre la concepcién moderna de la politica y reflexiona sobre un elemento que debe tenerse en
cuenta: las posibilidades, lo posible, que es parte del campo de la politica. La politica comienza a
percibirse cada vez mas como una “ciencia” que puede predecir, calcular, medir y ejecutar.
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recursos y asignacion eficiente de los mismos, compuestos por funcionarios
aptos e idéneos,

4. Capacidad y decision de generar en los habitantes un sentimiento de
“pertenencia” y de crear los lazos de solidaridad para responder solo a ese
Estado.

El Estado tiene componentes constitutivos, pudiéndose nombrar:

> la soberania: el Estado posee un control exclusivo sobre su territorio y
sobre la poblacion que lo habita;

> el territorio: el Estado controla un espacio terrestre y aéreo que esta
delimitado y es reconocido por los otros Estados, como asi también sus
riquezas;

> la poblacion: conjunto de personas que residen en el territorio estrictamente
limitado en un momento particular;

> aparato administrativo de naturaleza burocratica: ejecutor de la politica, se
compone de instituciones destinadas a controlar, gestionar y administrar,
realiza las tareas irrenunciables de todo Estado (defensa exterior e interior,
cobro de impuestos, documentacion e identificacion de la poblacion, etc.),
como asi también aquellas tareas y obligaciones que fue adquiriendo con el
paso del tiempo y las luchas politicas y sociales (atencion de la seguridad
social, educacion, salud, politica ambiental, etc.) y el ultimo componente lo
constituye el gobierno que toma las decisiones y establece la orientacion
de las acciones.

El autor reflexiona acerca de la relacion existente entre la politica y el
Estado en tanto campo particular de practicas y produccion simbdlica del orden
social donde la vida en sociedad adquiere caracteristicas particulares, en donde
la discusion se plantea acerca de lo politico y lo no politico. Sefialando el hecho
concreto relacionado con la creciente despolitizacion, el desencanto, la
naturalizacion de la realidad y la falta de autoimagen de los ciudadanos como
partes del Estado en tanto sujeto colectivo siendo quienes conforman el
escenario social en la actualidad, lo cual no favorece la discusion y procesos
politicos para establecer consensos minimos que permitan la vida en sociedad.

El estado ha pasado por un periodo de redimensionamiento adn no
superado. Tal como lo plantea la CEPAL®, el transito de un Modelo de
Desarrollo hacia el otro y la oscilacién entre los modelos o paradigmas para la
consideracién de politicas (sociales); desplegd un escenario intermedio,

% En el documento sobre Modelos de Desarrollo (Crecimiento Hacia fuera, sustitucion de
Importaciones y Postajuste) y Paradigmas de la Politica Social (Dominante y Emergente)
(CEPAL:1996)

Pagina 26 de 107



Informe Final
Secretaria de Investigacion y Postgrado
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales

desdibujado, movedizo; dentro del cual debi6 operarse durante estas ultimas
décadas. Y esta tarea no resulta homogénea; si se tiene en cuenta la diferencia
existente no solo entre los distintos paises sino también al interior de estos;
donde las realidades regionales especifican particularidades dignas de ser
tenidas en cuenta al momento de pretender una intervencién concreta.

El proceso histérico del Pais puede ser considerado a partir de tres
momentos o fases en las cuales el rol desempefiado por el Estado toma postura
de acuerdo al contexto y modelo politico en vigencia. Sobre el tema, resulta
interesante el planteo efectuado por la CEPAL cuando encuadra la temética
desde tres Modelos de Desarrollo, entendiendo a los mismos como:

“...simplificaciones estilizadas de los rasgos que caracterizaron a (...)
diversas etapas de desarrollo”, modelos éstos donde la cuestién social — de
una u otra manera — se encuentra incluida. (CEPAL: 1996:1)

De esta manera y de acuerdo con el primero de ellos, se puede hablar de
Crecimiento hacia Afuera, época que finaliza hacia el afio 1929, donde el Estado
presenta un corte liberal clasico, reduciendo sus funciones a aspectos tales
como seguridad externa, mantenimiento del orden interior y una marcada
preocupacion por asegurar las condiciones para el cumplimiento de los
contratos.

En este momento, la politica social estaba ausente de las preocupaciones
gubernamentales. Las relaciones comerciales entonces se basan en el mercado
externo mediante la exportacién de bienes primarios a cambio de productos
manufacturados. El “tratamiento de lo social”®® se circunscribe a la idea de
creacion de la Nacién, en tanto es la sociedad civil de la época quien asume la
organizacion relacionada con la atencion de las necesidades sociales.

Para la atencion de esto ultimo, como forma o estrategia de intervencion,
surge la beneficencia a modo de contrapartida desde lo laico hacia la
beneficencia religiosa o caridad; y se reemplaza de esta manera la fe por la
razon. La creacion de este modelo resulta de los hombres de la época quienes
responsabilizan a las mujeres para la concrecion de estas tareas, delegacion
efectuada desde una idea moralista donde prima la division del trabajo en
funcion al sexo. Asi se relacionan y construyen conceptualizaciones de pobreza,
abandono y mujeres solas como problemas de indole moral dada la ideologia
subyacente de ese contexto.

%6 Encomillado propio
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El segundo modelo considerado — de Sustitucion de Importaciones —
resulta coincidente con una etapa histérica especial del pais, la década del “30,
introduciendo modificaciones sustanciales en la conformacién del estado ante el
rol protagonico que el mismo asume. Este periodo es caracterizado como aquel
donde:

“..el Estado asumié nuevos roles (regulador, interventor, planificador,
empresario y social), a fin de contribuir al funcionamiento del nuevo modelo
(de desarrollo hacia adentro), cuyo motor era el mercado interno”.
(Ob.Cit.:1996: .2)

Asi, y en la primera etapa del modelo, se adoptan medidas que tienden a
preservar el mercado interno a partir de la defensa hacia la industria nacional, a
través del arancelamiento efectuado sobre las importaciones. Del mismo modo,
confrontando con los intereses privados, impulsa la construccion de
infraestructura, redes de energia eléctrica, dando prioridad a la elaboracién de
bienes cuyas exigencias tecnolégicas eran minimas. El énfasis social se centra
en la proteccion desde el Estado a la nueva clase media, asegurando asi el
consumo interno en una forma equitativa. (Se corresponde esta fase de
desarrollo con lo enunciado en el documento como Paradigma Dominante).

“La Politica Social tradicional consiste en los programas que realiza el
Estado, el que asimismo lleva a cabo la totalidad de las funciones: actia
como financiador, disefiador, implementador, supetrvisor Y,
esporadicamente, evaluador. Vale decir que todas las funciones estan
unificadas en un mismo sujeto”. (Ob. Cit.:1996:5)

La logica para tomar decisiones resulta burocratica a partir de la
implementacion de estrategias macro, con un gran conocedor que resulta ser el
propio Estado, en donde el usuario no tiene eleccidén personal o por si mismo. El
supuesto que subyace en la variable de universalidad se plasma en la necesidad
de difundir valores que favorezcan la integraciobn social a partir de una
concepcion de igualdad. No obstante van a resultar beneficiarios directos de
ciertos servicios los sectores mejor informados y con posibilidades econémicas
estables.

De acuerdo a la enunciacién del objetivo buscado, el documento expresa
que:

“El paradigma dominante, por su relacibn con una especifica fase del
crecimiento econdmico latinoamericano, se preocupd por atender a sectores
qgue tenian capacidad de presion sobre el Estado, en especial a la clase
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media. Por esa via, el Estado facilité la ampliacién del mercado interno, lo que
era de interés de la industria nacional”. (Ob. Cit.:1996:15)

La década del '40 marca grandes diferencias a partir del desarrollo que
efectla sobre la idea de derecho: surgen coberturas a las necesidades sociales
asociadas a la idea de trabajador. Jubilacion, vacaciones pagas, obra social,
situacion en la cual resultan ser muy pocos los excluidos y para quienes es
redefinida la accion social a partir de la Fundacion Eva Perén. Este movimiento
constituyé grupos sociales atravesados por una nueva racionalidad, asociado a
la idea de lealtad, generando asi un capital politico. Con relacién a las Politicas
Sociales, éstas centran su enfoque en los medios, es decir, a partir de la
inversion destinada a la infraestructura de lo social (se construyen escuelas,
hospitales, puestos de salud,) sin tener en cuenta el financiamiento paralelo que
esto encierra e implica. Asi se produce un aumento en sueldos del personal,
mayor equipamiento, reposicion de materiales desechables, etc.) Y crece el
gasto publico, el que no siempre es analizado en relacién con la eficiencia de
quien percibe la remuneracion o si en realidad los destinatarios se benefician
con dicha prestacién. De igual modo se amplia la cobertura con una
consecuencia inmediata en la calidad del servicio prestado o una prestacion
innecesaria (cuando el destinatario final no tiene necesidades basicas
insatisfechas). El indicador principal utilizado es el Gasto Publico Social,
entendiéndose por esto a:

“todos aquellos gastos que realiza el Estado (..) que poseen una
connotacién social”. (CEPAL: 1996:16)

Al respecto se acepta una relacion inversa dada entre su monto y la
magnitud en la realidad a satisfacer, a mayor cantidad de recursos disponibles
debe existir una menor cantidad de pobres. Sin embargo es considerado un mal
indicador ya que puede resultar elevado y mal utilizado para lograr su finalidad.

En los afios '40 se jerarquiza la administracion de aquellos aparatos
responsables de la gestion publica de la salud y la asistencia social, delimitando
el fin para la Sociedad de Beneficencia no solo como institucion sino también
con relacién a la concepcion de estrategia de intervencion social por parte del
Estado. Se produce una mayor cobertura jubilatoria que abarca en primer
término a los trabajadores de la administracion publica, para luego avanzar hacia
los bancarios y empleados de compafiias de seguro; no obstante el ritmo de
crecimiento fue dispar: si bien los beneficios surgen rapidamente no todos los
trabajadores eran incorporados o los percibian. Por el contrario, en el area de
saneamiento en esa época, el 90% de la poblacion contaba con el servicio de
agua potable por red; resultando posterior su habilitacion en otras provincias.
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Con la llegada del peronismo se marca entonces, otra significante
transformacion en el proceso histérico argentino, dandose el fin de la etapa de
gestacion de la Politica Social Argentina para dar paso a un modelo particular de
Estado de Bienestar de Posguerra, el que imprime una caracteristica particular al
pais, llegando hasta la década del '80.

Ya en los dltimos afos, se encuentra el denominado modelo de Postajuste,
el que se origina en la denominada década perdida, basado en criterios
economicos tales como:

“... alcanzar y/o respetar los equilibrios macro - econémicos; reducir la tasa
de inflacién; retirar al Estado de ciertas areas en las cuales serian mas
eficientes los actores privados; aumentar las exportaciones, porque el motor
del crecimiento de estas economias se sitla nuevamente en el mercado
internacional; elevar la competitividad de los productores nacionales, incluso
eliminando la protecciéon arancelaria; modernizar el aparato publico, para
gue use de modo mas eficiente los recursos, en especial los financieros, y
sea mas eficaz en el logro de sus objetivos”. (Ob. Cit.:1996: 4)

Es a partir de estos criterios y a fin de superar la crisis en la cual se
encontraba el pais que se disefiaron Politicas de Estabilizacion y Ajuste?’, las
cuales tuvieron una incidencia directa en el costo social. Esta etapa de desarrollo
se caracteriza por la necesidad de lograr competitividad en los mercados,
debiendo entonces incorporar tecnologia de avanzada y poder posicionarse de
diferente manera en la competencia internacional.

Asi al progreso técnico se lo debe unir al proceso productivo en un intento
de lograr mejorar precisamente la productividad. A esto se une el requisito de
poseer mano de obra capacitada y flexible, concientizada sobre los cambios a
los cuales estara expuesta.

Corresponde a esta fase o etapa el Paradigma Emergente ain no
consolidado, que plantea la institucionalidad hacia una pluralidad de Sub -
sectores, representados por lo Estatal, lo Privado (comercial), Filantrépico
(ONG.) e Informal (familia). De esta manera el Estado asume una
responsabilidad parcial en el financiamiento de programas a través de la

Al respecto Grassi enuncia que en este periodo dicho “ajuste” en las politicas de Estado
“...tuvo como uno de los objetivos el de reducir el gasto fiscal (lo que incluye el llamado “gasto
social”, es decir, el correspondiente a los diversos sectores de la politica social) y aumentar su
eficiencia y eficacia.” — GRASSI — Pg.3 - De esta manera los estudios relacionados con el
disefio e implementacion de Politicas Sociales se concretaron desde esta consideracion y con
el apoyo de organismos internacionales (BIRF/FMI).
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asignacién de los recursos publicos contra la presentacion de proyectos
elaborados por los propios interesados. En esta concepcién subyace la idea que
la capacidad para innovar se encuentra en el interior de la sociedad, y no es
exclusiva del Estado. Asi mismo considera a éste como uno mas entre los que
aportan recursos al compartir la Politica Social con otros agentes, por lo tanto
considera la busqueda de cofinanciacién a través de los propios beneficiarios:

“...lo que no cuesta (...) no vale...” (CEPAL: 1996:10)

Se plantea la universalidad de la satisfaccion a partir de la satisfaccion de
las necesidades de las personas, sustentando asi el principio de equidad, desde
una discriminacion positiva, es decir, para poder superar las diferencias se debe
tratar desigualmente a quienes lo son socio — econémicamente. Este Paradigma
adopta como criterio valido para la asignacion de recursos el que esta orientado
hacia los mas necesitados y propone como modalidad en la implementacion de
los mismos la focalizacion. Orienta los programas hacia un cambio en las
condiciones de vida de la poblacion, a la vez que se preocupa por el beneficio
gue reciben los destinatarios.

Ahora bien, en el proceso de redefinicion y reforma del Estado, y en el
marco de las politicas de ajuste, es donde se instala — intentando legitimacién —
la nueva dinamica en la relaciéon Estado, Mercado, Sociedad; adquiriendo asi los
principios del cambio matices distintivos con repercusion directa en todos los
ambitos de la sociedad. Uno de ellos es el de la politica social, donde sus
principios orientadores plantean una forma diferente de entender lo social®® y un
nuevo modelo de intervencién®®, orientado a la bisqueda de mayores niveles de
eficiencia-eficacia y equidad, con énfasis en las politicas de focalizacion. Todo
un tema a tener en cuenta cuando se trata de rescatar el estado de derecho en
los actores sociales involucrados.

> Politica Social

Con el avance en los procesos de reforma politica y modernizacion
economica sufridas por el Estado, las Politicas Publicas adquirieron una
importancia novedosa; por haberse convertido en los elementos que dieron
cuenta concreta tanto de las tareas realizadas como de los logros obtenidos por
un gobierno determinado; a partir del recorrido establecido entre la formulacion
de sus reformas y su ejecucion concreta.

%8 Resaltado propio.
# Donde al decir de Tenti-Fanfani en el modelo del post- ajuste se instala un nuevo paradigma de
politica social.
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Porque dentro del contexto general donde se han producido las reformas
estructurales, particularmente en América Latina, las Politicas Publicas tomaron
nuevos contenidos, los cuales han sido de peso si se los considera a partir de su
funcién estratégica, su condicion institucional, por su relacion con las estructuras
politicas y finalmente por la relacién con la sociedad civil®.

La marginalidad urbana (que concentra la pobreza en areas pobladas), el
flagelo de la desocupacion y los problemas de empleo; el avance de la pobreza
(que afecta a cada vez mas personas y pone en situacion de riesgo a los grupos
mas indefensos: nifios, ancianos, mujeres) y el deterioro del desarrollo humano
en general, constituyen los grandes desafios de este nuevo siglo.

La creatividad y los esquemas cognitivos de referencia tradicionales no
resultan utiles y deben ser revisados. Considerando la realidad actual desde sus
rasgos mas destacados, aparecen la explosion demografica y la urbanizacién, la
globalizacion de la economia, las crisis sociales recurrentes, el avance
tecnoldgico producido a una velocidad vertiginosa y el relativo desconocimiento
de su impacto en la organizacion de las comunidades.

Y son estos procesos descriptos los que pueden significar modificaciones
en las escalas de valores contra el hombre mismo — objeto y sujeto de todo
accionar — a menos que se produzcan acciones planificadas para evitarlo. Esto
explica la necesidad de apoyo a toda iniciativa que intente crear y generar
espacios y oportunidades cuyo proposito sea la defensa y promocion del
progreso del hombre como sujeto activo de su destino.

Ahora bien, de acuerdo con lo expresado por Medellin Torres, se puede
decir que el régimen politico de un pais define las instancias, grados y escalas
donde se producen y estructuran las politicas publicas. Es alli donde se
establecen, entre otras cuestiones, los niveles de decision, de organizacion y de
operacion estatal; como asi también donde se establecen las jerarquias, los
principios organizacionales y las relaciones de poder que rigen la accion del

® En el sentido dado a estos conceptos por Medellin Torres; quien entiende por funcién
estratégica a la definicion que las politicas publicas establecen para las modalidades y
parametros de interaccion entre lo publico y lo privado, dando los principios de flexibilidad y
autonomia para una accioén publica selectiva, eficaz y eficiente; y basicamente porque deciden
cuales son las prioridades con rango de interés publico para incorporar en la agenda de
gobierno. Condicién institucional: porque las politicas publicas no solo expresan la cuestiones
inherentes que rigen al Estado sino que también expresan la dinamica controvertida donde se
desarrolla la accion publica. Estructuras Politicas: por ser quienes transmiten la modalidad
particular, especifica de las diferentes fuerzas politicas; donde se producen los movimientos de
inclusién o exclusiéon de los ciudadanos en relacion a los asuntos de Estado. Y finalmente
relaciéon con la sociedad civil porque son en si mismas un instrumento de comunicacion
efectivo, directo, y por lo tanto poderoso. (MEDELLIN TORRES: 2002:1)
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aparato del estado. De esta manera, se acuerda con el autor mencionado, en
que las politicas publicas son:

“la expresion concreta de las formas institucionalizadas que rigen la
interaccion gubernativa entre la sociedad y el Estado. Ponen en evidencia la
naturaleza y la composicion interna del sistema jerarquico de autoridad y
dan cuenta del régimen de competencias y responsabilidades en el ejercicio
del gobierno®”. (MEDELLIN TORRES: 2002: 8)

Sin que ello implique perder de vista que el régimen politico no sélo
fundamenta la produccion y estructuracion de politicas, sino que también les da
tanto un sentido normativo como un contenido valorativo, y lo hace desde su
papel de vehiculo o medio de la interaccién gubernativa entre el Estado y la
sociedad. En cuanto a lo primero, porque es a través de las normas y
procedimientos estables y permanentes que fundamenta el papel de las
politicas, intentando buscar un comportamiento politico y social especifico, que
progresivamente se interiorice como norma en la sociedad y en el Estado. En el
segundo aspecto, porque da visibilidad al hecho de que la induccién a los
comportamientos no es neutra.

Asi, una eleccién de politica significa necesariamente la eleccion de una
opcion por sobre un conjunto de alternativas de éstas. Sentido normativo y
contenido valorativo entonces, hacen que las politicas publicas ademas de
concretar la funcion gubernativa; revelen y especifiquen la puesta en juego del
proyecto de direccién politica del Estado y la Sociedad; lo cual conlleva implicito
un proyecto ideoldgico dirigido hacia el como se desea o quiere moldear al
mismo para su interaccion con la sociedad y viceversa.

Haciendo un recorrido historico retrospectivo, se puede decir que la
tradicion centralista e intervencionista del Estado hizo que éste asumiera su rol
desde un control absoluto sobre el conjunto de funciones que le competian, al
ser quien disefaba, financiaba, implementaba, supervisaba y evaluaba la
totalidad de sus acciones gubernamentales®.

Pero ante el agotamiento y crisis de ese sistema, la situacion se torno
compleja, emergiendo rapidamente la exigencia de nuevas respuestas a

%1 El autor mencionado contempla tres tipos de definiciones en relacion con las Politicas Publicas y
la estructuracion de las mismas: 1) las definiciones macro y micro de las P.P.; 2) la
estructuracion de las Politicas y 3) las condiciones basicas para la estructuracién de politicas.
Resulta interesante rescatar entre ellas las que se corresponden. (Ob. Cit.:2002:12)

% Basicamente en la definicién de las politicas incluidas en los diferentes periodos de gobierno;
las cuales tuvieron un criterio universal en su disefio; donde por ejemplo no surgian limitaciones
para con la poblacién destinataria.
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considerar; porque como es conocido, como consecuencia del quiebre del
Estado de Bienestar, se modificaron los escenarios sociales; sobreviniendo
rupturas tanto hacia las concepciones como hacia los planteos y metodologias a
ser aplicadas; implicando esto también una modificacion en las técticas y
estrategias que lo sustentarian a futuro. Por lo cual esta crisis exigié la inclusion
de cambios profundos en los niveles de gobernabilidad, ante el impacto
producido al interior del sistema politico y la vigencia en los diferentes discursos
que el mismo contenia®.

La consideracion del nuevo rol a desempefiar por parte del Estado,
teniendo en cuenta para ello la inclusion de aquellas instituciones que definen
su ambito especifico, vy la crisis de dicho Estado en su faz politica; son
observadas en las dificultades de éste ultimo en relacion con el desempefio de
sus funciones, en cualquiera de los 6rdenes que sea considerado. Fue
precisamente esta ruptura en las antiguas relaciones institucionales la promotora
de estrategias tales como reformas administrativas, privatizaciones, ajustes; etc.;
todo ello acompafiado, a su vez, por nuevas formas de expresion,
implementacion y seguimiento de las politicas.

De esta manera, resulta necesario poder considerar y comprender las
relaciones que se dan entre el Estado y las Politicas Publicas, debiéndose
contemplar en su totalidad a la sociedad civil, sus actores y sus expectativas,
teniendo en cuenta para ello el nivel de autonomia de cada sector, region o zona
a incluir en acciones futuras.

Porque en el proceso de redefinicion y reforma del Estado, y en el marco
de las politicas de ajuste, es donde se instala — intentando legitimacién — la
nueva dinamica en la relaciéon Estado, Mercado, Sociedad; adquiriendo asi los
principios del cambio matices distintivos con repercusion directa en todos los
ambitos de la sociedad.

Uno de ellos es el de la politica social, donde sus principios
orientadores plantean una forma diferente de entender lo social® y un nuevo

% Lo cual inclufa en primer término a los propios protagonistas politicos desde sus esferas de
accion — en funciones publicas muchos de ellos, como asi también al interior de las
organizaciones politicas que los propulsaban — ain cuando las diferencias entre el hacer, el
decir y el pensar resultaran obvias. En segundo término, alcanzé a los cuadros profesionales y
técnicos co - responsables en las acciones de gobierno desde las intervenciones especificas.
Finalmente, la articulacién con los distintos estamentos de la vida institucional en sus distintos
ambitos y la relacion de todos ellos con la ciudadania en general.

% Resaltado propio.
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modelo de intervencién®, orientado a la bUsqueda de mayores niveles de
eficiencia-eficacia y equidad, con énfasis en las politicas de focalizacion.

Ahora bien, ¢ Como se entiende a la Politica Social dentro de este marco?

Para ello se considera lo expuesto por Danani, quien inicia su reflexién

sefialando la relacién existente entre posiciones técnicas y posiciones tedricas

para aludir directamente al campo de estas politicas desde posiciones tedrico —
conceptuales y también socio — politicas. La autora las define como:

“... un tipo de “politicas estatales” y dentro de estas, de sus intervenciones
sociales (o intervenciones sociales del Estado)®*® (DANANI: 1996:22)

Siguiendo con esta linea de pensamiento, el sentido y orientacién que se
les dé a las Politicas Sociales deben ser analizados en relacién a los diferentes
proyectos socio — politicos en pugna; dado que las mismas responden a
procesos en los que se juega la generalidad del orden, a pesar de la invisibilidad
de esto ultimo.

Es decir, Danani expresa una concepcién clara sobre qué son y cémo
concibe a las politicas sociales, expresando que éstas no son reacciones del
estado ante una determinada cuestion social sino por el contrario se trata de la
manera o forma con que cuenta el estado para la construccion de tal cuestion.

Desde la concepcién presentada, las politicas sociales se ubican en el
centro del orden social, en su forma mas amplia de aceptacion; razén por la cual
se puede decir que contribuyen a la construccion de un orden como totalidad
inclusivo de lo econdémico, politico, social y cultural. Son el producto de los
procesos atravesados, dado que no puede haber una politica al margen de la
trama de interacciones donde se origina. Plantea la necesidad en el pasaje de
los grupos sociales®’, de beneficiarios / destinatarios hacia agentes o actores
sociales inmersos en los procesos politicos y sociales. Esto conlleva una
modificacibn en los procedimientos tanto politicos como técnicos en la
elaboracion de las politicas; en el logro de condiciones de participacion de los
sujetos en el disefo, gestion y evaluacién de planes, programas y proyectos.
Implica la elaboracion de aportes teéricos, metodoldgicos y técnicos renovados;
con una vision flexible e integradora al momento de captar el problema que la
politica finalmente pretende atender.

% Donde al decir de Tenti-Fanfani en el modelo del post- ajuste se instala un nuevo paradigma de
politica social.

%Y remite a lo indicado por Oszlak y O’Donnell quienes especifican como “politica estatal” tanto a
las acciones cuanto a las omisiones del Estado.

% Enla concepcidn aplicada por parte de quienes intervienen desde la esfera estatal
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Fernandez Soto expresa al respecto que:

“...la politica social se constituye en una fuerza activa (que se institucionaliza) que
interviene en el ordenamiento de las relaciones sociales, participando en procesos
de mantenimiento del orden social, y en procesos de construccion de legitimacion
de los proyectos sociales vigentes.” (FERNANDEZ SOTO: 2005:156)

Reaparece, confirmando la idea inicial de este documento, el movimiento
dialéctico entre las partes, donde la convocatoria para el disefio de politicas
aparece en el discurso de gobierno® pero al mismo tiempo convierte dicho
accionar en lineamientos legitimos por parte del estado.

Y en este punto cabe la reflexién acerca de la participacion por parte de los
diferentes sectores, aun de aquellos a quienes se dirige la accién planificada.
¢, Cual seria el orden dentro del proceso? La situacion social a presentar ¢ existe
o0 es construida? De ser asi ¢ por quiénes?

Esta nueva manera de operar desde el &mbito estatal conlleva un replanteo
profundo sobre la “concepcién, administracibn y seguimiento de politicas
sociales™, donde no cabe espacio alguno para las improvisaciones.

Por lo tanto resulta central, para el desarrollo humano con probabilidades
de éxito, contar con los instrumentos adecuados de las diferentes situaciones
sociales sobre las cuales intervenir, tarea que implica una revision de las
capacidades minimas a poner en marcha que permitan conocer y reconocer las
necesidades de los diferentes actores sociales. Tomando, en este caso como
actor social, a la familia.

» Familia
¢A qué se hace referencia cuando se menciona el concepto de familia?

Elizabeth Jelin, por ejemplo, la relaciona con el cambio social operado en
las ultimas décadas dentro de la sociedad y efectla un comentario sobre las
asociaciones que se realizan cuando se piensa en la idea de familia. Para
hacerlo se vale del emblema utilizado para simbolizarla en el afio internacional
de la familia: un techo y un corazén, a modo de elementos de convivencia,
afecto, cuidado, espacio comuan, proteccion, etc. En palabras de la autora, un
concepto clasico de familia la concibe como

% Principalmente desde el inicio de los 90’ hasta la fecha.
% Encomillado propio.
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“...la institucién social ligada a la sexualidad y a la procreacion, que regula,
canaliza y confiere significado social y cultural a las necesidades de sus
miembros, constituyendo un espacio de convivencia cotidiana, el hogar, con
una economia compartida y una domesticidad colectiva” (JELIN:2001:15).

Este resulta el concepto de familia en crisis dado que los elementos que
aparecen como ejes centrales a la misma — esto es, sexualidad - procreacion —
convivencia —, se han ido modificando.

Sin embargo, lo que aparece en la realidad expone situaciones
contrastantes: matrimonios que terminan abruptamente, tanto por separaciones
como divorcios, hogares cuyas jefas son mujeres, hogares monoparentales,
familias ensambladas o reconstituidas donde conviven “los mios, los tuyos, los
nuestros”.*> Estos ejemplos permiten reflexionar acerca de los nuevos modelos
de familia, las crisis o conflictos por los que se atraviesa; como asi también
preguntarse como y de qué manera se vive en la familia de la sociedad actual, si
han cambiado las formas utilizadas y los modos de vivir en familia, etc.

Por ultimo, seria interesante poder dilucidar cuél es la nocion o idea que los
propios protagonistas poseen de la familia, si responden sus concepciones a
algun modelo en particular internalizado en los procesos de socializacion o por el
contrario responden a situaciones de coyuntura que deben ser resueltas de
algun modo.

Bourdieu comenta que si bien la definicion dominante de familia se basa en
una constelacion de palabras que intentan describirla — casa, ocupantes de la
casa, - ciertamente lo que se logra es la construccién de un hecho de la realidad
social.

Por lo tanto se puede admitir que a aquella realidad a la cual se le otorga el
nombre de familia ordenandola en categorias verdaderas, es una familia real. En
palabras del autor, seria:

“Cuando se trata del mundo social, las palabras crean las cosas, porque
establecen el consenso sobre la existencia y el sentido de las cosas, el
sentido comun, la doxa aceptada por todos como algo evidente”... “Asi, la
familia como categoria social objetiva (estructura estructurante) es el
fundamento de la familia como categoria social subjetiva (estructura
estructurada), categoria mental que constituye el principio de miles de
representaciones y de acciones (matrimonio por ejemplo) que contribuyen a
reproducir la categoria social objetiva”. (BOURDIEU: 1994:130)

“® Encomillado propio
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La familia aparece entonces como protagonizando una tarea de tipo
institucional donde cada miembro garantiza la integracion de la unidad familiar,
condicion necesaria para la existencia y durabilidad de la misma. Y en esta tarea
de integracion donde la familia toma cuerpo es que aparece el funcionamiento
como campo donde se establecen las relaciones de fuerza fisica, econémica y
sobre todo simbdlica; con las consiguientes luchas por la conservacion o
transformacion de las relaciones de fuerza. La familia asume un papel central
para el mantenimiento del orden social, precisamente en la reproduccion de la
estructura y de las relaciones sociales. Esta reproduccion se visualiza en
determinadas estrategias puestas de manifiesto por ejemplo en la transmision
del apellido, los patrimonios materiales, etc. En tanto en la sociedad moderna el
Estado asume la responsabilidad de construir categorias oficiales sobre las
cuales se organizan y estructuran las sociedades, favoreciendo a través de una
codificacion basada en efectos econdmicos y sociales una forma determinada de
organizacion familiar.

“La familia es en efecto una ficcién, un artefacto social, una ilusion en el
sentido mas corriente del término, pero una “ilusién bien fundada”, porque, al
ser producida y reproducida con la garantia del Estado, recibe en cada
momento del Estado los medios para existir y subsistir’. (BOURDIEU: 1994
138)

Garantia dada a partir de la conformacion del Estado como tal, quien al
hacerlo organiza de manera regular a sus magistraturas con la consiguiente
estatalizacion del derecho, contando para ello con la base, fundamentacién y
autorizacion de la propia Constitucion. Aunque bien cabe como interrogante si en
esta dialéctica Estado — Familia / Familia — Estado, produccién y reproduccion,
se contempla e incluyen a todos los grupos sociales que presentan, de una u
otra manera, signos de constituir o pertenecer a un nudcleo familiar, se
encuentren o no alejados del modelo tradicional. Porque la transformacién del
ndcleo basico familiar tomado como modelo tradicional es un hecho concreto,
real y cotidiano en el mundo actual. Hablar de familia al dia de hoy significa
poder entender la complejidad en la se construyen y transcurren las relaciones al
interior de la misma, complejidad que esta dada en las caracteristicas de la
sociedad general.

Eloisa Jong asi lo entiende cuando expresa:

“Hablar de Ila familia hoy significa centralmente poder entender la
complejidad en la que se van construyendo los vinculos familiares, en la
tension de una sociedad diversificada y desigual, es poder tener en cuenta
gue permanece y cambia en términos de lo uno y lo mdltiple, entendiendo
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los procesos de integracion y desintegracion, de igualdades 'y
desigualdades, poniendo en tension lo material y lo simbélico desde un
imaginario social que constituye lo esperado socialmente respecto de la
familia y los sujetos.” (JONG: 2000:10).

Asi entendida, la familia resulta — desde la mirada de la autora — un lugar
de relevancia para cuestiones tales como: la intimidad de sus miembros, los
procesos de individuacion, etc. No se puede minimizar como dato que los
vinculos familiares — de orden primario — se constituyen en la base o cimiente de
los sentimientos humanos. Y que éstos Ultimos pueden presentar signos
positivos o negativos de acuerdo a la tensién social que atraviesen.*

Es decir, que la familia como institucién no resulta o emerge de manera
espontdnea, muy por el contrario, ha atravesado procesos histéricos
relacionados con el desarrollo de sociedades, épocas, culturas, etc.
Considerando esto, y teniendo en cuenta los diferentes contextos en los cuales
ha permanecido la idea de familia, resulta interesante el recorrido que realiza la
autora dado que al mismo tiempo que ejemplifica sefala rasgos distintivos de

“esta organizacion social"*,

A modo de sintesis se efectla el siguiente cuadro:

“! Dice la autora: en las tensiones amor — odio, contencién — discriminacion, autoritarismo —
democracia, proteccion — desproteccion, etc. (JONG:2001:11)
*2 Encomillado propio
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CUADRO N°2- La Familia Segun el Momento Histdrico y los Modos
Culturales de Organizacion Social.

Contexto Caracteristicas

Tribus / Comunidades aborigenes

Africa e Indonesia:

Funciones familiares basicas distribuidas en
la comunidad.

Pre - Modernidad
Argentina:

Ligada a relaciones vinculares cercanas,
proximas por sobre leyes de parentesco.
Modelo Familiar: extenso, sin distinciéon /
consideracién de lazos parentales.

Cada sujeto y/o institucioén social: garantia
de reproduccion del sistema.

Refuerzo de esta idea:

Revolucion industrial y capitalismo.

Modelo de Familia: la nuclear, division
Modernidad sexual y social del trabajo.

Rol de la Iglesia: refuerza y acomparia el
modelo

Modelo Familiar: nuclear y monogamico.
Con reconocimiento al grupo familiar de
extension.

Ruptura y transformaciones en el mundo
del trabajo.

Familia: depositaria y responsable de los
conflictos sociales.

Nuevas configuraciones fliares:
matrifocalidad, ensambladas, madres a
cargo de hijos, parejas de homosexuales,
Post - Modernidad etc.

Sintesis: aln con la prevalencia del modelo
nuclear; HOY no existe un modelo
establecido.

Estructura Familiar: sometida a condiciones
socioecondémicas, culturales, geograficas,

ecoldgicas, politicas, sociales, etc.
Fuente: Elaboracién propia en base a JONG: 2001:11. En: La Familia en los Albores Del
Nuevo Milenio. Reflexiones interdisciplinares: un aporte al trabajo social
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Considerando el recorrido presentado, se acuerda con la autora acerca de
la necesidad de repensar, retrabajar, las formas o0 modos a tener en cuenta para
el entendimiento de una organizacién, constelacion, formacion familiar.
Teniendo en cuenta para ello las nuevas representaciones que alcanzan, esto
es, ¢resultan en si mismas signos o rasgos de salud o de enfermedad,
preservan o quiebran cuestiones vinculares ligados a practicas cotidianas de
familia? Porque aun y por sobre la permanencia del modelo nuclear — desde el
imaginario social basicamente — no existe o no aparece en la realidad cotidiana
como tal. Para poder comenzar a identificarlas y comprenderlas se deberia tener
en cuenta que por si mismas las familias se constituyen como tales

“...en la materialidad de su existencia como un producto histérico cultural
particular y singular...” (...) “...donde sus miembros tienen un pasado que
los constituye...” (...) “...la familia se constituye a partir de la internalizacién
reciproca por parte de sus miembros de su condicién de tal y cada uno de
ellos se reconoce en un nosotros “nuestra familia” respondiendo a la vez a
las condiciones materiales y simbdlicas de un orden econdmico, cultural,
social en las que produce y reproduce su vida”. (JONG: 2001:19-20)

Es decir que para proponer a la familia como objeto de politicas sociales en
la sociedad actual, se deberia tener en cuenta los cambios y transiciones por los
cuales atraviesa. No se puede obviar la resistencia entre el actor social individual
0 como integrante de una familia; entre autonomia y libertad de las personas que
como sujetos plantean demandas y las exigencias del grupo como tal; la
disyuntiva entre considerar los derechos individuales y los de familia; la
dicotomia entre mundo publico y mundo privado. Teniendo presente que la
familia se ha visto atravesada por el mercado y que ese mercado también regula
otros cruces como lo son el trabajo, la sexualidad, la salud, la educacién, la
recreacion, el proyecto profesional, etc.; los que a su vez inciden directamente al
interior de la misma.

» Ciudadania

Hablar de cuestion social es reflexionar acerca de la historia de la
sociedad; de su perspectiva de futuro; teniendo en cuenta la fractura o crisis que
toda transformacion provoca. Y dentro de ella considerar a los actores sociales
qgue la conforman, en tantos ciudadanos de un espacio geografico determinado.
A los fines de este estudio se retoman los lineamientos trabajados relacionados
con ciudadania y ciudadano.

Ciudadania es la categoria mas amplia e inclusiva de otras pertenencias
particulares. ¢ Qué quiere decir esto?
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Que la condicion de ciudadano de un Estado abarca, comprende a otras
pertenencias, como pueden ser: la pertenencia religiosa, la pertenencia a una
comunidad étnica, la pertenencia de clases, etc., es la categoria mas amplia e
inclusiva®, es decir, incluye a su vez a todas otras formas de pertenencias de
los sujetos y por lo tanto, estas otras pertenencias no deberian ser un obstaculo
para gozar de esta condicion de ciudadano.

Por lo tanto no deberian ser estas otras pertenencias de las personas
obstaculos para el goce de su condicion de personas libres, pero no deberan ser
obstaculos tampoco para la participacién politica y para la participacion de
necesidades, de las diferentes necesidades de las personas que estan; asi, se
van incluyendo en la condicién de la categoria de "ciudadania".

Esto refiere a que esta condicion de categoria de ciudadania es en realidad
una categoria expansible en dos sentidos: 1) En el sentido de cuales derechos
entran dentro de esta categoria y 2) es expansible en el sentido de a cuales
sujetos alcanza.

La nocion de categoria expansible es la que estd contenida en la
formulacién de Thomas Marshall**, la cual responde a una construccion lograda
a partir de la historia inglesa hasta el nacimiento del Estado de Bienestar; y
considera a la ciudadania como

“.... la fuerza basada en los derechos universales que comparten todos y
cada uno de los miembros de una comunidad nacional...” (LO VUOLO:
1995: 23).

El autor establece tres fases en el desarrollo de la ciudadania,
“distinguiendo entre:

1. ciudadania civil: la que da al individuo una serie de derechos asociados a la
libertad (fisica, de palabra, de pensamiento, de religion, de posesion de
propiedad, justicia independiente como igualdad ante la ley;

2. ciudadania politica: desarrollada en el siglo XIX y es el derecho a participar
en el ejercicio del poder politico, a elegir y ser elegido, al sufragio general y
la participacién politica; y

3. ciudadania social: como el derecho a tener un nivel adecuado de
educacion, de salud, de habitacibn y seguridad social, segun los

*® Inclusiva de incluir.
** Socidlogo. Conferencia pronunciada en la Universidad de Cambridge — 1952 -
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estandares prevalecientes en la comunidad politica de referencia”
(BUSTELO-MINUJIN:2-3:1996)

La distincion que presenta el autor entre los tipos de ciudadania es la
tension que presentan ante la igualdad, basando a todas ellas en el principio de
libertad. Ello deviene por la consideracion que efectia Marshall sobre el
capitalismo y la l6gica de mercado como un sistema de desigualdad. Sostenia
gue los derechos civiles no eran contradictorios con dicha légica, presentando
ademas un efecto sinérgico.*

En tanto, y con relacion a la expansion de derechos, Bustelo y Minujin
presentan dos modelos®® de ciudadania®’: ciudadania asistida y ciudadania
emancipada.

La primera se asocia a los modelos econémicos implementados en la
actualidad donde la politica social es necesaria para establecer las bases de
gobernabilidad que legitiman las reformas exigidas por el mercado. En tanto la
segunda admite su tradicién conceptual entre los primeros pensadores hasta los
procesos constitutivos del Estado de Bienestar.

De esta manera mientras un modelo presenta una ciudadania subsidiada,
en el otro subyace la idea de igualdad social como derecho de las personas para
acceder a bienes sociales. La ciudadania asistida presenta una sociedad
estratificada donde se produce una desigualdad natural, siendo sus
protagonistas objeto de politicas neutras; en tanto el otro modelo es orientado
por politicas publicas acumulativas, a partir de analizar el impacto distributivo.

La sociedad entonces se contrapone desde la atomizacion e intereses
individuales a la concepcion del nosotros con comportamientos de
complementariedad y reciprocidad. Por ende la movilidad social oscila entre la
competitividad con posibilidades para los mejores y la igualdad de
oportunidades.

Resulta central el rol preponderante ejercido por el Estado en la ciudadania
emancipada donde la esfera publica es fuerte, siendo el mercado un
instrumento; en tanto en la ciudadania asistida el rol principal descansa en el
mercado quien determina lo social y politico. Surgen entonces los pobres como

** Resulta relevante para comprender el modo de estructuracién de las sociedades modernas. Ha
sido observado por otros pensadores.

*® LLos autores centran el uso del término en el sentido de paradigma: “ ... como una representacion
simple de un conjunto de valores y conceptos estructurados con un cierto nivel de
consistencia...”(Op.Cit.:17)

*"Y la relacionan en su conceptualizacion a la relacién que poseen con las Politicas Sociales.

Pagina 43 de 107



Informe Final
Secretaria de Investigacion y Postgrado
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales

objeto de intervencién a través de las politicas focalizadas en contraposicién a la
autonomia ejercida por los sujetos sociales donde existe distribucion del ingreso
y la riqueza.

Crisis que a su vez conlleva un desequilibrio en las relaciones de fuerza,
apareciendo por lo tanto — secuencialmente - conflictos al interior de las
sociedades; siendo los mecanismos que garantizaron la integracion social
aquellos basados en un principio de solidaridad entre los diferentes grupos que
la constituyen. Y fue el Estado quien delineo como objetivo central al momento
de su constitucion como tal la integracion social; a fin de llegar a la constitucion
de formaciones sociales — estatales. Asi, es desde el Estado que se actla sobre
el conjunto de la sociedad.

En el contexto actual, la situacion social aparece con mayor complejidad,
donde se visualizan distintos escenarios sociales cuyos actores definen
intereses especificos. De esta manera, la sociedad se presenta como diferente
a la conocida, articulando espacios sociales relativamente autbnomos por un
lado; y obliga a redefinir los lugares, el sentido del estado, y el rol de la politica
como espacios donde se juegan los intereses del colectivo social, por el otro.

> Participacion

Tomando el significado etimolégico del término, se puede decir que
participar es “tener parte” en una cosa, “estar en algo o decidir sobre algo”. Del
mismo modo desde el latin, “pars”: parte; “capere”: tomar. En ambas se alude a
un acto ejercido por un sujeto involucrado en un ambito en donde se puede
tomar decisiones y desarrollar una responsabilidad. Pensar desde qué mirada o
postura se va a incursionar en la tematica resulta una decision central,
basicamente para estudios como el que nos involucra; dado que existen
diversidad en los planteos por parte de los autores.

Para Bobbio, la participacion se encuadra en el &mbito de la politica, por tal
motivo la entiende como una expresion que se aplica o utiliza para designar a
aquellas actividades relacionadas con los actos de votacion, militancias en
partidos politicos, militancia en diferentes manifestaciones, etc.

Gallino por su parte la explica desde el lenguaje sociolégico, dando un
sentido fuerte al concepto cuando de intervenir en centros de gobierno de una
colectividad, en una asociacion o comunidad se trata. Y le da un sentido fuerte
por la posibilidad concreta de igualdad entre los actores involucrados. Entendida
como proceso de interrelacion, la participacion es considerada como el
elemento eje entre el Estado y la Sociedad Civil del cual se derivan los
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mecanismos y las formas de manifestacion, cooperacién y movilizacién
explicitados por los grupos para enfrentar determinados problemas; gestionar
solicitudes que le den respuesta a sus necesidades; por lo que se estaria dando
el encuadre desde la participacion social.

Teniendo en cuenta esta pluralidad en la constitucion de la participacion, y
en consonancia con el encuadre del presente trabajo, resultan interesantes los
planteos realizados tanto por Restrepo como por Cardarelli y Rosenfeld; donde
se efectla la relacién e interconexion con modelos de estado y politicas sociales.

Al respecto el primero de los mencionados expresa:

“El origen de las practicas participativas en Latinoamérica, mas alla de sus
particularidades nacionales, entre las que se resalta la finalizacion de las
dictaduras militares y civiles, se nutre esencialmente de dos causas
comunes: una nueva subjetividad politica, potencialmente emancipadora, y
los requerimientos del ajuste estructural del capitalismo bajo la primacia de
la estrategia neoliberal. Es por eso que todas las practicas participativas
estan inmersas en un campo de relaciones conflictivo, confrontaciones
estratégicas y opciones ideoldgicas, independientemente del grado expreso
de elaboracion conceptual sobre el quehacer de las organizaciones sociales
y politicas”. (RESTREPO: 1)

Asi el autor amalgama el campo social contextual con las diversas
dimensiones que lo atraviesan, presentando para su consideracion las
confrontaciones, las opciones ideoldgicas, etc. que coexisten en un tiempo y
espacio determinado; sin que ello implique un mismo nivel de explicitacién por
parte de los actores involucrados, como asi también la consideracién de las
practicas implementadas.

Pensar en participacion conlleva considerar las estrategias para la misma;
esto es tener en cuenta cuestiones tales como: el contexto donde se generan y
reproducen las practicas participativas, los usos de acuerdo a quienes las
aplican; porque esta consideracion permite una identificacion precisa acerca del
tipo de practica participativa implementada, pudiéndose entonces hablar de
participacion tecnocratica, participacion clientelar, participacion de acuerdo o
asociada con el proyecto politico vigente: neoliberal, fascista, autoritaria,
democratica, libertaria, etc.

Las practicas de participacion no resultan aisladas; comparten un tiempo,
una metodologia, protagonistas, etc. Poder hablar de existencia o ausencia de
participacion implica considerar todos los elementos que coexisten en un
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escenario puntual. De alli la importancia de las mismas. En palabras de

Restrepo, se considera que

“Los procesos de participacion se vuelven tan importantes como los
resultados  que a través de ellos se obtienen en la pugna por la definicion
de una politicade  interés colectivo. En efecto, la calidad de los procesos
determina si se reconocen 0 se desconocen las organizaciones sociales
representativas de una comunidad, si la agenda de discusion es pactada o
impuesta, si el alcance de un proceso de concertacion es para implementar
una decision tomada con anterioridad o para que el proceso de participacion
defina el quehacer publico.” (RESTREPO: 2003:4)

A su vez, las segundas de las autoras mencionadas (Cardarelli —
Rosenfeld) reconstruyen una interesante tipologia de participacion, la que se

presenta en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 3. Tipos de Participacion Segun Caracteristicas

PARTICIPACION

CARACTERISTICAS

En las tensiones de fin de siglo

Mayor determinacién de lo econémico por
sobre lo politico y social;

Lo transnacional sobre lo nacional;

Lo individual sobre lo colectivo
Eficiencia/equidad — inclusién/exclusion
Redescubrimiento: sociedad civil

Para la Sobrevivencia

Autogestion. Grupos en desventajas: solos
0 con ayuda son capaces de generar
recursos fisicos, econémicos y
organizacionales.

Cultura de la emergencia

Localista

Descentralizacion. Aumento de la injerencia
y el cambio del estilo de participacion de la
sociedad en la trama publica

Neobeneficiencia participativa

Crisis fiscal del estado, de la cual se
desprende la necesidad de reducir el gasto
social. Surge el nuevo paradigma de la
focalizacion

Privatizada

Relaciones entre el Estado y la sociedad
civil, representadas por el dominio del
Tercer Sector, Sector Independiente o No
Gubernamental,

Enredada

La perspectiva “comunitarista”, con modelos
que valorizan las relaciones primarias, el
microespacio  geogréfico, los lazos
emocionales 'y la sublimacion del
particularismo”

Gerencial

acento en la necesidad de redefinir, también
para las organizaciones de la sociedad civil,
sus perfiles y estrategias para asegurar una
mayor eficiencia y eficacia en sus
intervenciones

Fuente: Elaboracion propia en base a CARDARELLI — ROSENFELD. En: Las participaciones
de la Pobreza. Programas y Proyectos Sociales. Cap. Il.
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La participacion social al interior de los programas y proyectos presenté a
lo largo de todo el periodo estudiado una caracteristica cercana mas a una
autodenominacion como tal que a la realidad que presentaron. No obstante se
logré generar procesos de accion colectiva bajo las formas asociativas o de
movimientos que perseguian mdltiples propésitos; tanto por dentro de las
estructuras estatales como por fuera de las mismas.

Se infiere de todo lo expuesto la relevancia en la posibilidad de relacionar

los conceptos que guian el presente estudio; encontrandose todos ellos unidos y
relacionados con la temética central planteada.
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IV. Encuadre Metodoldgico

En esta instancia del estudio, el equipo de trabajo agrupoé los interrogantes
centrales en tres objetivos generales considerando el avance que el estudio
presentaba y la proximidad de su finalizacion como proceso de investigacion. Lo
qgue determind un encadenamiento interesante en el enunciado de los
especificos; siendo los mismos:

Objetivos Generales:

1.

3.

Conocer y analizar las formas de participacion logradas por las familias
misioneras y las previstas por las politicas sociales de familia
implementadas en la provincia de Misiones en el periodo de tiempo
1985 — 2005.

Relacionar las formas de participacion logradas por las familias
misioneras al interior de las politicas sociales de familia implementadas
en la provincia de Misiones con las previstas en las mismas en el
periodo de tiempo 1985 — 2005.

Analizar las formas de participacion logradas por las familias misioneras
al interior de las politicas sociales de familia y las previstas en las
mismas en relacibn a los proyectos politicos vigentes en ambas
décadas en la provincia de Misiones.

Objetivos Especificos:

1.

Identificar y caracterizar las formas de participacion logradas por las
familias misioneras en relacion a las politicas sociales de familia
implementadas en el periodo de tiempo 1995 — 2005 en la provincia de
Misiones

Identificar y caracterizar las formas de participacion previstas en las
politicas sociales de familia de la provincia de misiones e
implementadas en el periodo de tiempo 1985 — 2005

Identificar el tipo de familia enunciada en las politicas sociales de familia
de la provincia de Misiones e implementadas en el periodo 1985 — 2005
y relacionarlo con las formas de participacion previstas en las mismas.
Comparar las formas de participacion logradas por las familias
misioneras al interior de las politicas sociales de familia de la provincia
de misiones e implementadas entre 1985 — 2005 con el tipo de familia
protagonista de las mismas.
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5. Identificar y reconocer los elementos constitutivos de los proyectos
politicos vigentes en la provincia de Misiones durante el periodo 1985 —
2005 relacionados con formas de participacion.

6. Comparar Yy analizar las formas de participacion incluidas en los
proyectos politicos vigentes en la provincia de Misiones con las formas
de participacién previstas en las politicas sociales de familia y las
logradas por las familias misioneras en el periodo 1985 — 2005.

7. Enunciar una sintesis que posibilite la elaboracién de una propuesta
concreta de formas de participacion a tener en cuenta para disefiar
politicas sociales de familia.

Se trata de una investigacion de tipo descriptiva en la que se contemplé

una combinaciéon cuantitativa — cualitativa, mediante la aplicacion de buceo
bibliografico sobre el banco de datos secundarios logrado en las lineas
precedentes de investigacion, constituido por: lineas de politicas sociales de
familia implementadas en la provincia de Misiones en el periodo de tiempo 1985
— 2005; documentos finales de las mismas; reglamentaciones que enmarcan las
lineas de politicas estudiadas; en relacion a la tematica de participacion que
surgia en las mismas.

El universo de estudio son las Politicas Sociales de Familia implementadas

en la provincia de Misiones durante el de tiempo 1985 — 2005; a partir de las
siguientes unidades de andlisis:

v

Politicas sociales que contemplen al menos una caracteristica relacionada
con la familia,

Politicas sociales que se relacionen con el area de familia,

Organizaciones responsables de las politicas sociales de familia en la
provincia de Misiones,

Familias destinatarias de politicas sociales especificas de la provincia de
Misiones.

Estas unidades de analisis son abordadas desde las siguientes
dimensiones:

Politicas Sociales de Familia

Tipo de cobertura: de subsidios, de ayuda directa, prestaciones de
servicios, de capacitacién, de generacién de empleo, de recreacién, de
asesoramiento y contencion.

Formas de participacion previstas: relacion con la poblacion objeto y con el
tipo de cobertura
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» Formas de Participacion

— Participacion Politica: enunciadas en las Politicas Sociales de Familia
— Participacion Social: logradas por las familias misioneras

» Organizaciones Responsables

— Tipo de organizacion / institucion: oficiales, privadas, organizaciones no
gubernamentales, cooperativas, sindicatos, gremios.

— Estructura administrativa técnica: area donde se inserta la politica social:
secretaria, subsecretaria, direccion, departamento. Con relacién y/o
dependencia interinstitucional

» Tipos de Familia:

— Tipo de Familia de acuerdo a su estructura: nuclear, monoparental,
ensamblada, extensa, con y/o sin hijos, con jefatura de hogar femenina,
con jefatura de hogar masculina,

— Tipos de Familia de acuerdo al criterio de focalizacion detectado: rurales,
vulnerables, urbanas

Para el desarrollo del estudio se consultaran las siguientes fuentes de
informacion:

» Fuentes Secundarias: archivos publicos, programas y proyectos, circulares,
notas, memorandum, resoluciones y reglamentaciones referidas a las
politicas sociales de familia, biblioteca general de la provincia de Misiones.
Producciones logradas en las investigaciones anteriores.

» Fuentes Primarias: responsables de las areas gubernamentales y no
gubernamentales relacionados con las politicas sociales de familia.
Familias de la provincia de Misiones destinatarias de las politicas sociales.
Los instrumentos de recoleccion de datos contemplados son fichas
documentales, guias de entrevistas, entrevistas semi — estructuradas.

En tanto se consideran los siguientes criterios para la seleccion de
informantes claves:

v" Funcionarios y/o responsable de la politica social de familia en ejercicio de
sus funciones en la primer década a estudiar (1985 — 1995)

v" Funcionarios y/o responsable de la politica social de familia en ejercicio de
sus funciones en la segunda década a estudiar (1995 —2005)
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v" Funcionarios y/o responsable de la politica social de familia en ejercicio de
sus funciones en el ambito estatal

v" Funcionarios y/o responsable de la politica social de familia en ejercicio de
sus funciones en el ambito privado

v' Familias objeto de las politicas sociales estudiadas residentes en el
departamento Capital, representantes de todo el periodo estudiado

v' Familias objeto de las politicas sociales estudiadas residentes en el interior
de la provincia de Misiones, representantes de todo el periodo estudiado

Como secuencia de trabajo se contemplé en un primer momento la
formaciéon del equipo de investigacion, organizacién y distribucién de tareas.
Armado de los instrumentos de recoleccién de datos, realizacion de la prueba y
ajuste de los mismos, con su posterior implementaciéon. En un segundo momento
se realizaran las entrevistas semi — estructuradas a funcionarios y familias
relacionados con las politicas sociales estudiadas. El procesamiento de los datos
fue una tarea permanente contemplando los datos tedricos y empiricos
relacionados con la constitucion de las dimensiones explicitadas. De la misma
manera se trabajaron los datos cuantitativos y cualitativos, en forma dialéctica, a
fin de ir detectando frecuencias, relevancias y ausencias sobre las informaciones
que se iban logrando obtener. Por Ultimo se procedi6 al armado de las matrices
de datos con el consiguiente volcado de la informacion; a fin de lograr la
descripcidn, relacion y analisis que los mismos presentaban.
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V. Presentacion de Datos Empiricos
Especificaciones de la Modalidad de Trabajo

Siguiendo el hilo conductor que se propuso el equipo de investigacién, se
dio inicio a la tarea desde un espacio de discusién y andlisis acerca del o los
procedimientos a tener en cuenta para el proceso a desarrollar. Para el primer
afo de trabajo se tomé la decision de seleccionar el objetivo especifico que, por
un lado, mantendria la logica de secuencia implementada en las etapas
anteriores, y por el otro permitiria avanzar sobre los demas con mayor precision
en cuanto a identificacién y conocimiento de la teméatica. Dado que se iniciaria a
partir del marco establecido desde la propia agenda publica la que posibilitaria
identificar los elementos constitutivos de los proyectos politicos que estuvieron
vigentes en las décadas abordadas en la investigacion; para lograr la
identificacion de los tipos de familia (s), las formas de participacion de las
mismas junto a aquellas consideradas en las politicas sociales especificas. Con
este criterio de seleccién acordado, el objetivo especifico seleccionado fue el
enunciado en quinto lugar (Ver pag.36). Posibilité observar en paralelo tipos de
familias y formas de participacion tenidas en cuenta desde las politicas sociales;
avanzandose en los objetivos especificos enunciados en segundo y tercer lugar
(idem anterior).

De esta manera, la decision recayé en tener en cuenta los elementos
constitutivos de los proyectos politicos vigentes en la provincia de Misiones
durante el periodo de tiempo estudiado; criterio de priorizacion que se asentod en
la oportunidad de identificacion entre el objeto de estudio con el del proyecto
politico dado por periodos gubernamentales comprendidos al interior de las dos
décadas que abarca la investigacion. Las fuentes secundarias de informacion
logradas en la base de datos central del estudio mayor, resultaron el material
basico de consulta para este primer momento.

Durante el segundo afio el trabajo de investigacion estuvo centrado en el
logro de los objetivos restantes a partir de los resultados parciales obtenidos con
la tarea realizada; lo que viabiliz6 la profundizacién sobre el conocimiento del
objeto de investigacion planteado. Entre las tareas desarrolladas para ello se
pueden mencionar: la seleccion de familias y funcionarios involucrados,
realizacion de las entrevistas, tratamiento de los datos, relacién de los datos
totales logrados durante los dos afios de trabajo, etc. Realizadas estas
especificaciones metodoldgicas, se comienza a continuacion con la presentacion
de los resultados, a partir del enunciado de los diferentes agrupamientos de
datos efectuados durante las aproximaciones tedérico — metodolégicas —
empiricas logradas.
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» Proyectos Politicos, Politicas Sociales de Familia y Formas de
Participacion en el mapa regional: Provincia de Misiones.

Partiendo entonces desde el objetivo especifico indicado, el primer
agrupamiento de datos se lo abord6 a partir de la consideracion de los
elementos centrales o constitutivos del / los proyectos politicos de las décadas
estudiadas. Esto implicdé revisar las agendas publicas provinciales a fin de
identificar las existencia o ausencia de relacion entre el Estado Provincial, las
Politicas de Familia enunciadas, la Planificacion prevista y el contexto histérico —
social del momento; unido a la determinacion de los alcances y limites que en
conjunto o separadamente presentaban. Basicamente entonces se intentd
identificar lineas de accibn o propuestas concretas que indicaran alguna
modificacion total o parcial, transformacion o reforma vinculada con las politicas
sociales de familia.

El mapa al interior de la provincia logrado con la reconstruccién de los
periodos de gobierno y fuerzas politicas representadas resulté relevante dado
posibilitd visibilizar y asociar los diferentes proyectos politicos vigentes en el
periodo de tiempo estudiado, como asi también se pudo visualizar las
modificaciones sostenidas que se atravesaron relacionadas algunas de ellas a
los procesos politicos de orden nacional, cuando no fueron una consecuencia
directa de los mismos. Tener en cuenta esta identificacion del contexto
especifico permitié la comprension socio — histérica — politica de la zona en las
dos décadas abordadas.

CUADRO N° 4 - Periodos Gubernamentales Segun Fuerza Politica Gobernante y

Gobernador
Periodo de Gobierno Partido Politico Gobernador

1984 — 1987 Unién Civica Radical Dr. Barrios Arrechea
1988 — 1991 Partido Justicialista Dr. Humada
1992 — 1995 Partido Justicialista Ing. Puerta
1996 - 1999 Partido Justicialista Ing. Puerta

2000 — 2003* Frente Para la Victoria Ing. Rovira
2004 - 2007 Frente Renovador Ing. Rovira

FUENTE: Elaboracion propia en base a Documentos Oficiales Archivos de la Gobernacion de la
Provincia de Misiones.

Lograda esta identificacion de la informacién se incorporan los datos
referidos a los lineamientos programaticos concebidos para cada agenda

*® Promediando el periodo se produce una ruptura al interior de la fuerza; renunciando la
Vicegobernadora electa quien pasa a ejercer como Senadora Nacional (con fuerte oposiciéon a
la fuerza politica de la cual habia sido parte)
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publica. Se puede decir entonces que en cada periodo de gobierno se
observaron y detectaron politicas sociales de familia desde la agenda publica, en
las cuales se contemplaba — desde ese mismo espacio — diferentes formas o
maneras de participacion. A continuacion se presentan los datos ordenados por
década del periodo abordado:

1985 — 1995: Primera Década Estudiada

Con el inicio del primer periodo de gobierno democratico — 1984 / 1987 —
las expectativas surgian ante y con la restauracion de la democracia;
observandose esto en las alocuciones del primer mandatario provincial donde en
el primer contacto como tal con la ciudadania reconocia que esa era la forma de
recorrer caminos y que en ello habian estado siempre presentes — desde lo
partidario — los dos partidos mayoritarios también al interior de la provincia. Los
lineamientos de trabajo a desarrollar durante ese primer periodo de gobierno — en
concordancia con el estado nacional® — fueron enunciados en relaciéon con las
prioridades que el propio ejecutivo se habia trazado: restablecer la dinamica de
las organizaciones publicas acorde al momento politico que se vivia junto con la
posibilidad de dar respuestas a una ciudadania expectante del momento logrado.
Por parte de los responsables del proyecto politico instalado existia claridad a la
vez de compromiso para con lo que consideraban necesidades inmediatas a tener
en cuenta, entre las cuales se pueden mencionar:

- Una situacién de pobreza generalizada en la zona, con incidencia directa
en las areas relacionadas con la nifiez, la discapacidad, la realidad del
pedn rural, la situacion de los empleados de la administracion provincial (lo
gue incluia al sector municipal, por departamentos)

- La brecha existente entre la realidad productiva de la provincia con la
tecnologia existente a tal fin. Se previéo entonces la implementacién de
lineas de créditos a tal fin, cuyas condiciones fueran adecuadas a la
realidad concreta de los destinatarios.

- En esa misma logica, la realidad relacionada con la existencia de tierras
ociosas aun con presencia de agricultores con experiencia y “capacidad
natural® para las tareas especificas del sector. Se considerd prioritario
entonces la oferta de capacitaciones especificas relacionadas al sector
tanto en la reconversion de determinadas producciones como del
aprestamiento necesario por parte de aquellos que la protagonizaban
(oferta de capacitaciones en: nuevas tecnologias agrarias, nuevos oficios,

“ Y que tenian que ver coincidentemente con objetivos e intereses devenidos del retorno de la
democracia.

%0 Encomillado propio que alude a la existencia de saberes logrados en la concrecion de las tareas
y actividades especificas y de generacién en generacion.
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incorporacion al sistema educativo formal a fin de disminuir el
analfabetismo, tendiendo a disminuir la desocupacion.

- En relacién con esto Ultimo y ya dirigido a todas las familias misioneras la
proyeccion hacia el incremento en nuevos puestos de trabajo, los cuales
bajo las nuevas modalidades que el momento y contexto requiere,
permitieran a las mismas vivir dignamente a partir de la consideracion
regional.

En tanto, con respecto a los espacios organizacionales se contaba con
estructuras asociadas a cada area de gobierno, sin que se pudieran observar
modificaciones en este periodo. Durante los cuatro afios, las mas
comprometidas con la realidad de las familias misioneras y que dieron algun tipo
de respuesta a las necesidades consideradas desde y para la intervencion
fueron:

— Ministerio de Asuntos Agrarios (considerando diferentes aspectos de la
vida rural: obra social, tenencia de la tierra, produccion en pequefa escala
con lineas de créditos a través del Banco Provincial, etc.);

— Ministerio de Bienestar Social y Educacion (con ambas carteras unidas, se
priorizaron acciones relacionadas con la alimentacion, devenidas de las
lineas nacionales entonces vigentes: Programa Alimentario Nacional,
Programa Materno Infantil, y en el orden local a Comedores Infantiles y
Huertas Escolares);

— Los espacios responsables del suministro eléctrico EMSA — EDEMSE*
(iniciaron la tarea de electrificacion en los barrios urbanos y suburbanos
como asi también la red de media y alta tensién para las zonas de
frontera);

— El Instituto Provincial de Desarrollo Habitacional (mediante el Plan Nande
Roga |, Il y Ill: genero la linea de viviendas para el sector rural y zona de
frontera).

En sintesis, el interés puesto de manifiesto desde el ejecutivo provincial e
incorporado a las politicas sociales de ese primer periodo de la primera década
estudiada contemplaba a los reconocidos y denominados en ese momento como
“los relegados histéricos” (Textual del Discurso del Gobernador. 1986.);
aludiéndose a los ciudadanos con necesidades bésicas sin cobertura, como las
de alimentacion, vivienda, trabajo, educacion; personalizando dicha situacién en
nifios, hombres y mujeres.

Un hecho relevante y significativo para la provincia como también para la

*! La primera para zonas urbanas en tanto la segunda para la electrificacion rural.
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region fue la instauracion del MERCOSUR®, el que fue considerado como una
politica de Estado por constituir una de las decisiones mas importantes de
estrategia geopolitica, y al mismo tiempo la que consider6 a la regibn como un
todo, como conjunto finalizando ya el siglo XX. Permiti6 que la integracion
regional fuera una herramienta fuerte frente a la mundializacion que se
presentaba. Aldo Ferrer va a opinar al respecto diciendo:

“...el MERCOSUR es mucho méas que un fenédmeno comercial o de
inversiones. Se trata de un fendmeno historico, cultural y politico, de vasto
alcance en el escenario latinoamericano e internacional...” (FERRER,
A.1997:65).

En tanto, como particularidad externa a la provincia pero con impacto
directo sobre sus habitantes se produjo la Reforma del Estado, las crisis
econémicas — financieras (la primera de ellas durante el gobierno del Dr. Radl
Alfonsin y la segunda durante el gobierno del Dr. De La Rua. Ambas con un
elemento en comun: estallidos sociales con ciudadanos manifestando en las
calles o los recordados “saqueos”.

En relacién a la primera de las mencionadas, con una gravitacion sin
retorno en lo que hace al cambio de rumbo politico a nivel nacional, si bien en lo
local el mandato de gobierno finalizé en los plazos previstos. Se agudizé la crisis
en la situacion socio — econdémica, viéndose interrumpidas algunas de las lineas
de trabajo previstas; coexistiendo esto junto al inicio de algunas reformas en las
estructuras de estado en el pasaje hacia el segundo periodo de la primer década
estudiada.

Durante el segundo periodo estudiado, afios 1988 — 1991, aparecieron los
primeros esbozos de lo que seria a futuro la modificacion del estado. Por un lado,
surge desde el discurso la idea de inclusion de diferentes actores tanto de la vida
publica y politica; enunciado desde quien por su cargo de primer mandatario
provincial era el responsable de la implementacién del nuevo proyecto politico.
Hecho que se plasmé en la convocatoria realizada desde el primer mensaje
dirigido a la ciudadania, diciendo:

“Convocamos a hombres de diversa extraccién politica para que nos
secunden en este desafio extraordinario de tratar de paliar en lo posible el
flagelo de una politica econdémica que castiga al productor y al asalariado
por igual, creando en nuestra Provincia, las condiciones minimas de
bienestar”. Textual Discurso del Gobernador. 1988)

52 Mercado Comun del Sur
Pagina 57 de 107



Informe Final
Secretaria de Investigacion y Postgrado
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales

Se puede percibir, desde el escenario asi planteado, la apertura hacia la
vision compartida que poseia el proyecto politico; donde la posibilidad de
participacion era un elemento puesto a consideracion del colectivo politico y social
del momento. Visidn contextualizada acorde a la realidad socio — politica que se
vivia; lo que permite comprender que la preocupacién fuera puesta en los
habitantes de la provincia desde sus condiciones de trabajadores y con derechos
adquiridos. Por otro lado, se comenzaron a concretar ciertas modificaciones en
algunos espacios institucionales, mediante la creacion de nuevas estructuras o
modificaciones de las existentes. Entre ellas se pueden mencionar: 1) Ministerio
de Asuntos Agrarios, 2) Ministerio de Bienestar Social y Educacion, 3) Ministerio
de Salud y 4) la creacion de la Direccion General de Energia de Misiones.

Va a ser desde la gestion entonces donde se originaron las acciones
relacionadas con dar respuesta a la poblacion en condiciones de vulnerabilidad;
considerandose éste dato como el primer gran hito divisorio desde las situaciones
heredadas, generadas con anterioridad; pero complementandose con los
primeros signos de modificacién en cuanto a la responsabilidad que le cupo en
décadas anteriores®. Y va a ser la familia, particularmente la familia rural, la que
ocupe un lugar central como destinatarias de estas decisiones.

Asi por ejemplo, desde cartera mencionada en primer lugar, se designo la
Mesa de Concertacién del sector yerbatero; con la decisién de “levantar™ la
intervencion que el sector habia sufrido en la época del gobierno de facto; y por
consiguiente se le devuelve a la familia yerbatera® la Coordinacion y Regulacion
de las actividades relacionadas con la yerba mate. Y el Instituto de Fomento
Agrario Industrial como soporte para el productor agropecuario, uniendo con la
representacion real y efectiva del Ejecutivo Provincial en la conduccién de los
sectores de la produccion y el trabajo. Del mismo modo la contencién hacia los
grupos considerados como aquellos mas necesitados al interior del sector
representados por los esencieros, los productores de frutales, los productores
horticolas y los minifundistas; para quienes se puso en marcha el Programa de
Atencion y Apoyo a la Familia Rural.

Siguiendo con la segunda cartera mencionada, se puede decir que con la
creacion de secretarias especificas en la orbita del Ministerio de Bienestar Social
comienza a reconocerse la centralidad de determinadas tematicas invisibilizadas
hasta ese momento. Las mismas fueron las secretarias de la Mujer y la de la
Juventud, modificacién que también marcaria un antes y un después en miradas y

%% Como fue a partir de 1945 — 50 donde el Estado asumfa un rol protagénico absoluto en cuanto a
disefio y financiamiento de politicas sociales.
>* Encomillado propio
*® Esto es, a cada una de las familias en si en lo pertinente a las actividades y valores en el
proceso de produccién como al conjunto de productores en si.

Pagina 58 de 107



Informe Final
Secretaria de Investigacion y Postgrado
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales

acciones desde el estado provincial; la que se profundizard haciendo factible
posteriormente la separacibn de ambas carteras. Cabe destacar que estas
modificaciones produjeron en simultaneo la consideracién e incorporacion de
personal técnico y profesional especializado en cada una de las esferas,
abriéndose un espectro interesante de equipos de trabajo quienes resultarian los
gestores de una nueva forma de gestion.

En esa misma linea avanzaron las Ultimas &reas mencionadas, con
creacion de estructuras tanto a nivel central (Ministerio) como en los servicios de
atencion de la salud descentralizados (Hospitales). La reconsideracion de
misiones y funciones de acuerdo al crecimiento poblacional, el incremento de
demandas como asi también las nuevas perspectivas en la consideracion de la
salud marcaron el inicio de reformas y reorganizaciones de determinadas
estructuras, por un lado, y creaciones de nuevos espacios por el otro.

Cerrando la primera década estudiada y tomando al Ultimo periodo de
gobierno, emergieron los signos evidentes de lo que seria la transformacién del
Estado. Se inscriben a partir de este tiempo los elementos basicos del nuevo
modelo o paradigma en cuanto a formas de pensar, concebir, disefiar, considerar
al otro, etc. La idea del cambio, transformacién se encontraba incorporada desde
el inicio de este periodo por quien estaria al frente del ejecutivo por espacio de
dos periodos consecutivos. Desde que inicia su gestién, comparte con la
ciudadania misionera los objetivos del proyecto politico que lidera, convocando a
todos los sectores, lo que queda expresado cuando dice:

“...convoco a todos mis comprovincianos a sumarse a la empresa de
un proyecto comudn...” (...) “...para ello es el esfuerzo de la
transformacion y de las reformas a que nos abocaremos, siendo
necesario que Estado y particulares, empresarios y obreros,
maestros y alumnos, viejos y jovenes, hombres y mujeres,
comprendamos que no hay dolor mas grande que quedar al margen
de la historia 'y el desarrollo. Que todo esfuerzo es  justificable
cuando compromete el destino comuan.” (Textual Discurso del
Gobernador. 1991.)

La concrecién de estos lineamientos pueden ser identificados en las
reformas que a nivel de estructuras gubernamentales se produjeron durante el
periodo, en consonancia y profundizando las iniciadas en el anterior. La reforma
del Estado Provincial resulté aqui, en este momento, una linea central,
articuladora de todas las acciones a realizar durante el periodo establecido como
mandato de gobierno; debiéndose decir también que resulté coincidente con los
lineamientos trazados en el orden nacional. Las ideas fuerza de este proyecto
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politico pueden ser sintetizadas de la siguiente manera:

— Reforma y transformacion del Estado provincial y municipal para hacerlo
mas eficiente y menos oneroso;

— Eficiente redefinicion de la Gestion en areas tales como: Comercio Exterior
e Integracion;

— Desactivacion y/o eliminacion de secretarias, subsecretarias y direcciones;
— Impulso al sistema cooperativo;

— Estado: prospero y en permanente crecimiento; con asistencia hacia el que
la necesita.

Una accion inmediata, concordante con lo antes mencionado, fue la
separacion del Ministerio de Bienestar Social y Educacién, creAndose una nueva
estructura ministerial que se llamé Ministerio de Bienestar Social, de la Mujer y de
la Juventud; en tanto la original pasé a conformar el Ministerio de Cultura y
Educacion. Del mismo modo que el nuevo ministerio planteaba como objetivos de
su accionar el atender a las emergencias sociales; asistir a los grupos de riesgo;
satisfacer las necesidades basicas de la poblacion; y promover el desarrollo
comunitario; instituia a quiénes se debia considerar para la concrecion de los
mismos: menores, familia, mujer, juventud, ancianos, discapacitados, autogestion
comunitaria, amas de casa.

En tanto desde la estructura reorganizada, se previo la consideracion de
los Fondos Extra — Provinciales; los cuales estaban destinados a apoyar y
ejecutar acciones en respuesta al crecimiento demogréfico y de necesidad de
transformacion, mediante la incorporacion de recursos desde las siguientes lineas
de Politicas Nacionales: Programa de Inversiones del Ministerio de Cultura y
Educacion de la Nacién: Plan Social y Plan de Refacciones de Edificios; del
Programa de Saneamiento Financiero y Desarrollo Econémico de las Provincias
Argentinas y del Proyecto Sectorial de Inversion en Educacion del Banco Mundial.

Retomando las ideas fuerza del proyecto politico presentadas cabe
destacar que las mismas atravesaron las demas areas de gobierno, donde se
pudo observar modificaciones y reorganizaciones por sectores, secretarias; como
asi también en las modalidades de y para la intervencién. Tal es el caso del
Ministerio de Salud donde la ampliacién en infraestructuras para diferentes
sectores acompafado con incorporaciones tecnolégicas y de recursos humanos
fue un hecho concreto a lo largo de los cuatro afos.

Por lo tanto, el hecho de consolidar lineas de accién con acciones
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integradoras entre los distintos sectores que conforman el mapa territorial resulté
ser una idea constante, frecuente a lo largo de todo el periodo con indicios de
continuidad a futuro. Para ello los anuncios remitian a la vez de nombrarlos
especificamente tanto a los representantes estatales como a aquellos que
provenian del sector privado; tanto a empresarios como a obreros; a las
generaciones adultas como las que se encontraban en un proceso de crecimiento.
Reforzando la caracteristica provincial como el espacio donde se podia crecer en
conjunto sin olvidar la diversidad poblacional existente en la misma.

1996 — 2005 — Segunda Década Estudiada

El inicio de la segunda década estudiada — 1996 / 1999 — coincide, en lo
politico contextual, con la continuidad en el gobierno provincial de quien fuera
primer mandatario en el periodo anterior. Hecho que facilita la profundizacion del
modelo iniciado en concordancia también con el contexto nacional. Los
principales tépicos en los que se sustenta esta idea pueden ser sintetizados de la
siguiente manera:

= La consideracion de la “democratizaciéon de la obra publica”: achicando la
brecha entre marginacién e inclusion a partir de la prestacion de servicios
bésicos en el territorio provincial

» Brindar el apoyo permanente al Ministerio de Bienestar Social, de la Mujer
y la Juventud: por ser el responsable directo de las acciones gubernativas
enmarcadas en el concepto de “Politicas Sociales”; y que dicho apoyo se
efectle o concrete con el accionar conjunto de todas las areas de gobierno.

= Continuar, en lo posible, con las lineas tomadas como modelo durante los
cuatro afios de gobierno ya cumplidos donde se pretendié hacer docencia
republicana: por eso la experiencia de gobierno abierto, participativo,
tolerante, plural, dispuesto a escuchar la opinion del pueblo. Para que la
gente ser realmente sujeto y objeto de toda accidn politica.

¢En qué se concreta o plasma esta intencionalidad?

Con un acto de gobierno acorde a los enunciados dados, acto que
representd al interior de la provincia un hecho inédito, y que se concret6 con la
Conformacién del Gabinete Social Provincial generado y promulgado desde el
Ministerio de Bienestar Social, de la Mujer y la Juventud. Dicho gabinete
perseguia el propdsito de lograr miradas y acciones que transversalizaran las
intervenciones del estado con un énfasis prioritario en lo social. La organizacion al
interior de dicho Gabinete Social estaba dada de la siguiente manera: la
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Presidencia del mismo a cargo la titular de la cartera®, junto a dos miembros con
caracter de permanentes: Ministros de Salud Publica y de Cultura y Educacion.
En tanto participaban como miembros no permanentes: los restantes ministros; el
Secretario General de la Gobernacion; Intendentes, Representantes de la
Sociedad y otros organismos a los que se pueda convocar ante los objetivos
propuestos

Va a ser en este marco desde el cual seran concebidas las respuestas
hacia las demandas, necesidades o reclamos que la poblacién en su conjunto o
de manera individual realice. Y va a ser en este marco también donde se
comiencen a profundizar, deteriordndolo, los rasgos neoliberales del modelo
iniciado hacia los "90.

Ahora bien, con el Gabinete Social Provincial en marcha se logra una
articulacion y puesta en comun al interior del escenario local que va a marcar una
impronta interesante al momento de tomar decisiones y acordar criterios para la
concrecion de Politicas Sociales dado que la representatividad de cada area
estaba asegurada. Se puede observar de qué manera la familia misionera cobra
relevancia en ese sentido, permaneciendo en el centro de una escena que se
habia iniciado en la década anterior; siendo el eje para las diferentes
intervenciones.

En un mismo movimiento se lograba, por un lado, acuerdos con el Estado
Nacional donde se incrementaban las transferencias para nuevas lineas de
politicas, y profundizacién en el Estado Provincial de las ya existentes, junto a
modificaciones de infraestructuras edilicias, incrementos de recursos humanos y
técnicos; mientras por el otro se producia el “vaciamiento estatal” personificado en
las privatizaciones; realidad esta ultima de la cual Misiones no estuvo ajena. Con
consecuencias idénticas a las atravesadas en el pais.

El camino hacia el nuevo periodo de gobierno, 2000 — 2003, se produce
bajo una situacion tensa, con fisuras en el orden politico — partidario, asumiendo
el mandato quien hasta ese momento habia sido vice gobernador del estado
provincial. Quiebre que es puesto en evidencia desde el primer anuncio realizado
a la ciudadania, donde entre otras cuestiones, se planteaba

— Tener en cuenta el desafio de los tiempos a través de la construccién de
esperanzas dado que la crisis estaba poniendo a Misiones en un camino
con dificultades para afrontar;

% Ministerio de Bienestar Social, de la Mujer y de la Juventud a cargo de la Lic. Mercedes Oviedo.
(Licenciada en Trabajo Social).
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— Lograr consolidar el proceso de modernizacibn en las esferas
gubernamentales hacia las consideradas necesidades de la comunidad.

Resulta interesante destacar un hilo conductor al interior de este proyecto
politico que se traduce a manera de idea fuerza y que le conlleva a la
profundizaciébn de ciertos rasgos viabilizadores de cambios. Se trata del eje
puesto en las modificaciones relacionadas con, por un lado, la dinamica y
organizacion lograda en los equipos de trabajo con responsabilidades en aéreas
de gobierno y por el otro, la priorizacién sostenida en cuestiones sociales como un
eje vertebrador en los proyectos politicos; lo que minimiza o atenta las
dificultades propias de las coyunturas politico — partidarias. En este caso y como
tendencia natural de ese hilo conductor se promueve la creacién en el &mbito de
la Vicegobernacion de la Provincia de Misiones el Consejo Multilateral de Politicas
Sociales y Desarrollo Interior.

Dicha creacion se efectivizd6 mediante la modificacion de la Ley N° 2557 por
la N° 3637 especificamente Ley de Ministerios y Creacion de Subsecretarias de
Estado, en donde con la modificacion el articulo 9 se fundamenta la razén de ser
de este 6rgano entendiéndoselo como:

“...un espacio participativo y democratico de deliberacion, consulta y
asesoramiento, compuesto intersectorialmente, en el que convergen las
areas gubernamentales y no gubernamentales con incidencia en el campo
social”. (Ley 3637)

La posibilidad de incorporar — bajo una normativa con fuerza de Ley — a los
organismos no gubernamentales resulté ser una decisién adecuada no solo como
elemento politico sino también social — cultural — econémico. Basicamente si se
considera el contexto socio- politico del momento provincial y nacional. En ese
mismo articulo se enunciaron lo que serian responsabilidades del organismo
creado, pudiéndose mencionar las de: “...

— discutir, acordar y proponer bases , criterios y lineamientos de las politicas
del Poder Ejecutivo Provincial;

— discutir, acordar y proponer bases, criterios y lineamientos para las politicas
del Poder Ejecutivo Provincial destinado al desarrollo integral de los
municipios;

— promover asociaciones entre organismos provinciales y municipales

orientadas al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de la
provincia de Misiones;

— promover acciones de transformacién gradual y continua de los organismos
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provinciales y municipales, para adecuarlos a los requisitos de la moderna
administracién publica;

— elaborar propuestas de adecuacion de la gestion ministerial y municipal
para afrontar los planes, programas y proyectos de politicas sociales;

— promover el desarrollo de programas de fortalecimiento institucional de los
organismos del Estado provincial y municipal en la gestion integral de las
politicas sociales;

— promover el desarrollo de programas de fortalecimiento de las
organizaciones civiles comunitarias, para la gestion y evaluacién de las
politicas sociales en el orden provincial y municipal,

— discutir, acordar y recomendar lineamientos generales para el
funcionamiento de los programas y proyectos de desarrollo municipal.” (Ley
3637: art.9)

Con este instrumento se lograba dar un giro mas a las decisiones que
desde el periodo 1988 — 1991 se tomaban relacionadas con el area y sectores de
lo social. En esta oportunidad se posibilitaba la incorporacion activa de sectores
de la sociedad civil que exceden las funciones estatales dandose participacion en
la toma de decisiones hacia el propio proyecto politico vigente. Significé la dltima
medida adoptada en ese sentido, dado que el tiempo restante que completa la
segunda década de estudio se vio impactada de manera directa por la crisis
atravesada en el pais en diciembre del afio 2001 y que llevaria tiempo revertir’.

En este punto de la apropiacién del objeto de estudio fue preciso
incursionar — en el mismo tépico ya presentado — pero en y con relacion al
territorio menor: corporizado en los municipios por ser los espacios geograficos
territoriales en donde se canalizarian las lineas programaticas provinciales. Las
aproximaciones logradas se presentan a continuacion.

» Proyectos Politicos, Politicas Sociales de Familia y Formas de
Participacion en el micro escenario cotidiano: los Estados
Municipales

Retomando lo expuesto, se puede afirmar que dentro de ese marco
general, en los territorios menores®® también se redefinen los ambitos o espacios
para el disefio de las politicas sociales, a modo de unidades de gestion abiertas
en los cuales se intercalan y participan todos los sectores involucrados. La
provincia de Misiones presenta un Sistema Municipal estructurado de la siguiente

°"Y la que excede a este estudio.
*8 Municipios
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manera.

- Posee un total de 75 municipios los cuales estan distribuidos en
diecisiete departamentos. De acuerdo al nimero de habitantes, los municipios se
ubican en diferentes categorias®®: a) Primera Categoria: aquellos con mas de
10.000 habitantes; b) Segunda Categoria: municipios con poblacién entre 5.000 y
10.000 habitantes y c) Tercera: todos los municipios que no reunan las
condiciones para detentar la primera y segunda categoria (la ley dice que deben
tener entre 3000 y 5000 habitantes), pero acepta como situacion de hecho e
incorpora como municipios de tercera categoria a las comunas existentes al
momento de su sancion con menos de 3000 habitantes.

Lo que se resalta desde este estudio en relacidn con este dato es que en la
realidad cotidiana, en cada departamento coexisten municipios con caracteristicas
heterogéneas en cuanto a cantidad y distribucién de poblacidn; ubicacion de ésta
en areas urbanas o rurales; actividades laborales y posibilidades para que ellas
existan; etc. En lo concreto, la coexistencia de departamentos extensos
territorialmente con escasos municipios que lo conforman con departamentos en
cuyas estructuras internas se presenta una realidad opuesta, hace al “paisaje™®
cotidiano tanto de sus habitantes como de aquellos que han asumido funciones
de gestién. Y si bien por Carta Magna de la provincia, cada municipio es
autbnomo en relacion con el estado Provincial, esa realidad se encuentra
intimamente relaciona con las miradas y decisiones de una gestiéon de orden
provincial, donde las decisiones a tomar en cuanto a lineas de accién para con la
poblacion en su totalidad sin alejarse de las particularidades zonales que el
territorio regional presenta en concreto imprimen una dinamica especifica a ser
tenida en cuenta para el logro de las propuestas delineadas para los periodos
gubernamentales.

A modo de graficar la distribucién antes descripta se presenta el mapa
politico provincial junto con el cuarto cuadro del estudio donde aparece la
estructura politica de la provincia a partir de enunciar los departamentos y sus
respectivos municipios.

%9 Segun Ley 1688 del 26 de diciembre de 1956 (también por Constitucion Provincial), que estaba
en vigencia en el periodo de tiempo que abarca la presente investigacion. Cabe mencionar que
la misma ha sido modificada en el transcurso del presente afio, estipulandose que dichas
categorias sean actualizadas de manera automatica de acuerdo a los datos de censos
nacionales de poblacion. De manera tal que se garantice una participacion igualitaria en lo que
hace a co-participacion distributiva en partidas presupuestarias.

% Encomillado propio..
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Cuadro N° 5 — Division Politica de Misiones seguin Departamentos y

Municipios que los componen.

DEPARTAMENTO MUNICIPIOS

Apobstoles Apoéstoles, Azara, San José, Tres Capones,

Cainguas Aristébulo del Valle, Campo Grande, Dos de Mayo

Candelaria Candelaria, Bonpland, Cerro Cor4, Loreto, Martires, Profundidad,

Santa Ana
Capital Posadas, Fachinal, Garupa,

Concépcién Concepcién de la Sierra, Santa Maria.

Eldorado Eldorado, Colonia Delicia, 9 de Julio, Colonia Victoria, Santiago

de Liniers

General Manuel

Bernardo De Irigoyen, San Antonio, Comandante Andresito

Belgrano
Guarani. El Soberbio, San Vicente
Esperanza, Libertad, Pto. Iguazi, Wanda,
Iguazu

Leandro N. Alem

Almafuerte, Arroyo del Medio, Caa-Yari, Cerro Azul, Dos
Arroyos, Gobernador Lopez, Alem, Olegario V. Andrade

Libertador General

Puerto Rico, Garuhapé, Capiovi, El Alcazar, Puerto Leoni, Ruiz

San Martin de Montoya
Montecarlo Montecarlo, Caraguatay, Puerto Piray
Campo Ramon, Campo Viera, Colonia Alberdi, General Alvear,
Obera Guarani, Los Helechos, Obera, Panambi, San Martin

San Ignacio San Ignacio, Jardin América, Santo Pip6, Corpus, H. Irigoyen,
General Urquiza, Colonia Polana, Gobernador Roca

San Javier San Javier, ltacaruaré, Mojon Grande, Florentino Ameghino

San Pedro San Pedro

25 de Mayo Alba Posse, Colonia Aurora, 25 de Mayo

Fuente: Elaboracion propia en base a Documentos Oficiales. Archivos de la Gobernacién de la
Provincia de Misiones.
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Para el tratamiento de los datos que remitieran a los elementos
constitutivos de los proyectos politicos vigentes en los municipios de la provincia
de Misiones, las actividades posibles de realizar en una primera aproximacion
tuvieron que ver con la reconstruccion de los procesos atravesados durante el
periodo abordado. Desde las fuentes secundarias de informacion trabajadas, se
priorizaron aquellos datos que remitian a la realidad socio — politica - contextual
general de los municipios.

» Aproximacion al Cuadro de Situacion General

De las entrevistas realizadas a funcionarios® e integrantes de los equipos
técnicos®® que se desempefiaban en los municipios desde el inicio del periodo
estudiado, se pudieron efectuar agrupamientos de datos de acuerdo a las
siguientes categorias: de formacién, de realidad territorial o zonal, de gestién,
abarcandose a partir de las mismas aquellos elementos considerados pertinentes
en relacién con la participacion, los cuales se han ido presentando a lo largo del
documento. Dando cuenta las mismas que no se encuentran ni comportan de
manera aislada, su aplicacion o utilizacibn se da interconectadamente,
dependiendo de quién la (s) considere, en qué circunstancia 0 momento y en
relacion a qué fin u objetivo.

a) De Formacion:

Los elementos considerados para este agrupamiento se relacionaron con la
identificacion de saberes y conocimientos que cada involucrado manifestaba
poseer en relacion a la funcion asignada, efectuandose la siguiente distincién:

Saberes: todo aquel conocimiento o forma de dar cuenta que se conoce la
idea y el procedimiento que la misma incluye a partir de contar con habilidades
para el hacer; desde un aprehendizaje a partir de experiencias de vida o bien de
transmisiones generacionales logradas a través del relato oral. Los saberes como
construccién de los actores sociales a partir de sus experiencias de vida diaria
(sea esta comunitaria, familiar, regional, de etnia, etc.), resultan legitimos ya que
se conforman sobre una base de autenticidad y veracidad. Son en si mismos
legitimos en cuanto se traducen en acciones intencionales hacia el logro de un fin
en particular. Y pueden ser puestos en acto por los diferentes actores sociales de
manera individual o colectiva, en busqueda de la resolucion de un problema;
enmarcados en un tiempo y espacio determinado.

61 Especificamente Intendentes/as y Miembros del Gabinete Municipal: secretarios, directores.

®2 Tanto en los Municipios donde existia alguna estructura basica conformada por profesionales o
técnicos responsables de la ejecucion de acciones como asi también en los casos donde un
referente comunal — con trayectoria en el cargo y/o funcion — cumplia las funciones de los
primeros.
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Conocimientos: dan cuenta de procesos donde aparece la racinalidad
para llegar a resultados; se debe poder contrastar, da cuenta de una
sistematicidad; es acumulativo sirviendo de base para otros entendimientos a la
vez de lograrselo mediante procedimientos especificos; se basa en determinada
metodologia, presenta lenguaje especifico y propio, es objetivo, verificable, etc.

Si bien los saberes se encuentran en todos los actores sociales,
respondiendo a sus propias trayectorias e historias de vida, no todos ellos
alcanzan la categoria de conocimientos ni todos los actores sociales poseen
elementos de los segundos. Ahora bien, ¢ Por qué esta distincion al interior de la
investigacion? Como ya se ha dicho, el periodo estudiado atravesd por procesos
de cambios profundos en cuanto a requerimientos y perfiles necesarios para
lograr los mismos. Requeria de modificaciones tanto en lo profesional — técnico
como en el bagaje de metodologias y técnicas a ser puestas en valor para
transitar por dichos procesos garantizandolos. Pero también implicaban cambios
en miradas, concepciones, percepciones, esto es, modificaciones en
posicionamientos y posturas desde quienes ejercian algun tipo de gestion.

b) De Realidad Territorial o Zonal:

Este agrupamiento se relaciona basicamente con cuestiones geograéficas,
poblacionales, culturales y econémicas que la provincia presenta desde su
constitucion hasta la actualidad. De la primera mencionada no se puede obviar
que se encuentra ubicada en el extremo noreste del Pais — a modo de cufia entre
Paraguay vy Brasil, dando como resultado que el 90% de sus fronteras son
internacionales®®. Ubicacién que la posiciona en el centro de una gran regién
como lo es la Cuenca del Plata, la que posee una significacién geopolitica y
comercial medular. En cuanto a lo poblacional resulta relevante el proceso de
colonizacién y conformacion territorial protagonizado®; ya que la conformacién de
los nacleos familiares en la provincia de Misiones tiene que ver con un proceso de
ocupacion territorial que incluyé corrientes migratorias extranjeras que darian a la
provincia un panorama especial, reconociéndose en ella lo que dio en llamarse la
formacién de un “verdadero crisol de razas"®. Este proceso se inicia en la
existencia de los grupos guaranies®®, ocupantes legitimos de la tierra hasta que
dicho sistema cultural se vio interrumpido en el siglo XVI con la penetracion
colonial europea. A Misiones arribaron ciudadanos de diversos origenes, todos
ellos europeos, pudiéndose enumerar entre otros a alemanes, suecos,

% | 0 que equivale a 1.080 km

® para ampliacién de la informacioén ver el Informe Final del Inicio de la investigacion, presentado
ante la Secretaria de Investigacion y Postgrado, Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales.
Febrero 2009.

% Encomillado propio.

% Familia linguistica Tupi - Guarani
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ucranianos, polacos; quienes tenian sus propias expectativas de vida; las que se
debieron adecuar al lugar y tiempo donde comenzaron a vivir. Eran portadores de
costumbres, modalidades, pautas culturales y formas de vida diferentes entre si,
lo que originaria agrupamientos espontaneos e impensados con anterioridad, pero
puestos en practica inmediatamente después de instalarse en el espacio
destinado. Esta modalidad dio origen a una vida social particular dentro del mapa
misionero, cuyas expresiones culturales se mantuvieron de una generacion a otra
de acuerdo “con la comunidad de pertenencia™’. Lo que va de la mano con lo
cultural. En tanto las actividades economicas, histéricamente, se ubican
primeramente en las actividades agropecuarias y agricolas, dando paso a las
forestales con la aparicion de industrias celulésicas y papeleras. Un paso
relevante lo marcé el lanzamiento del MERCOSUR vy la reestructuracion del
Estado con la consecuente apertura de la economia.

c) De Gestion

En este agrupamiento se consideran los rasgos asociados a los cambios
por los cuales atraviesa los espacios de decision durante el periodo estudiado.
Espacios que en este caso en particular alude tanto a lo Nacional, como a lo
Provincial y Local o Municipal; dado que se logra una articulacion interesante
entre ellos basicamente en las etapas de ejecucion o puesta en marcha de lineas
de y para la accién. La modalidad o forma de Gestion va a estar marcada por el
cambio en el Rol del Estado, sin que pueda determinarse un corte abrupto entre
una y otra; dandose las modificaciones a lo largo del proceso, conviviendo y
superponiéndose en formas mixtas — muchas veces — elementos constitutivos de
cada una de ellas. De acuerdo con Garcia Delgado®, se consideran las
siguientes:

» El modelo de gestién centralizada, en donde el que planifica y ejecuta es el
mismo (generalmente Intendente o alguno de sus secretarios). Este
sistema busca fundamentalmente el logro de resultados y evitar el exceso
de burocracia o internismo en la gestion. El riesgo principal aqui esta en la
falta de eficiencia (se prioriza el hacer por sobre las formas de llevarlo
adelante).

» El modelo de gestion descentralizada, en donde la planificacion y la
ejecucién de las politicas se hace a nivel barrial o en las distintas areas

®” Comunidad ucraniana, polaca, alemana, etc. La maxima expresion de ello esta dada con el
Parque de las Naciones — ciudad de Obera — donde anualmente se desarrolla la Fiesta del
Inmigrante y cada comunidad posee un espacio que reproduce distintas expresiones culturales
del pais de origen.
% Si bien el autor lo ancla en el espacio municipal; las caracteristicas de cada uno de los modelos
aparecen en los otros niveles de decision.
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territoriales del Municipio. Este modelo le otorga mayor protagonismo a las
organizaciones de la sociedad civil y permite una mayor articulacion entre
el Estado y la sociedad. El riesgo se vincula al aumento de las
desigualdades entre las diversas areas territoriales del Municipio.

= El modelo de gestiébn asociada, combina parte de los dos anteriores. En
este caso la planificacion se realiza en forma conjunta con fuerte presencia
del Ejecutivo municipal (estableciendo criterios para toda la comuna) y en
la ejecucién participan las organizaciones sociales y los actores de cada
barrio o &rea del Municipio. Este modelo pretende evitar el aumento de las
desigualdades porque permite que la planificacion se establezca tomando
en cuenta la realidad de todo el Municipio y, a la vez, aumenta el grado de
compromiso de las organizaciones sociales. El problema principal esta
dado por las dificultades de coordinacién y la convivencia entre las l6gicas
politicas y las ldgicas sociales.

En relaciéon con el inicio de la primera década estudiada las gestiones
municipales aparecian organizadas en forma tradicional, apoyadas en el soporte
de la rutina y falta de medios; donde el colectivo de actores protagonistas de la
situacién observaban el hecho en si mismo desde dos angulos diferentes: tanto
desde la necesidad sentida como desde la demanda inmediata. Y en este
interjuego estaban involucrados por un lado los agentes sociales municipales y
por el otro los propios habitantes de la comunidad®®.

Esta situacion, real y permanente, requeria incorporar nuevos elementos a
sus esquemas cognitivos y de accion que posibilitaran un conocimiento,
comprensién e interpretacion para la intervencién con la rapidez que la dinamica
social imprime. De esta manera podrian lograr una optimizacion del
funcionamiento institucional en la gestién a partir de la ejecucion de acciones
debidamente ordenadas, planificadas; pero basicamente relacionadas con la
realidad contextual de manera certera y directa. Porque en el replanteo del
modelo de estado también se incluyé el sistema de gobierno municipal; quien
recibia requerimientos tanto desde el ambito provincial como del nacional; y en
ese sentido formaba parte de su responsabilidad como gobierno la toma de
decisiones, la incorporacién y participacién de las organizaciones y entidades de

% Cuando se habla de agentes municipales se esta aludiendo en forma directa a los funcionarios
(intendente, secretarios, staff); miembros de los Consejos Deliberante; empleados municipales
de diversas categorias (personal de maestranza, ordenanzas, administrativos, etc.). En tanto
como agentes de la sociedad civil se involucra desde el vecino individual que reclama la
satisfaccion de determinada necesidad como organismos representativos comunitarios
(organizaciones de base, cooperativas, organizaciones no gubernamentales, etc.)
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la sociedad civil ©

trabajo.

para la planificacion y ejecucién de acciones y lineamientos de

Es en este contexto que se consideré al Municipio como el agente central
de este cambio por ser quien reunia las caracteristicas necesarias para pensar
una gestion participativa que permitiera la incorporacion de la comunidad en su
tarea de gestion. Esta participacion se planteaba tanto en la definicibn como en la
implementacion de los proyectos y acciones del desarrollo local, a través de la
puesta en marcha de aquellos recursos disponibles, locales y externos, publicos o
privados, en pos del desarrollo local.

Como ya se ha dicho, Misiones cuenta con municipios tipificados en
categorias, determinadas por la cantidad de habitantes que los mismos poseen;
encontrandose entre sus caracteristicas particulares las siguientes situaciones:

- los de primera categoria representan la minoria y poseen un desarrollo
avanzado en lo referido a infraestructura y servicios, son municipios con
actividades importantes, con distancias préximas a rutas nacionales’.
Ademas sus superficies territoriales tienen posibilidades para la
reactivacion, son los de mayor tamafio en superficie promedio (Km2), con
mayor densidad poblacional. En su totalidad han crecido y albergan un
destacado porcentaje de poblacién urbana provincial.

- Por otro lado, los municipios de segunda y tercera categoria, son
numerosos pero poco desarrollados, en general ocupan territorios con
mayores limitaciones. Son de tamafio mas pequefio, los menos poblados
con dispersion poblacional. Concentran por lo tanto, la poblacion rural de la
provincia. Sus actividades de sustentacion basica son de tipo primaria;
algunos crecieron y otros decrecieron en el periodo de tiempo en que se
efectud el trabajo’?,

De esta manera el cuadro general de situacién presentaba: por un lado,
municipios practicamente vacios con capacidades y potenciales no utilizadas pero
con serios inconvenientes para ofrecer perspectivas de desarrollo comunal e
individual a sus habitantes; donde su modelo de desarrollo se habia agotado y no
habia sido reemplazado por otras opciones. Y por otro, municipios - centros
urbanos que se sostenian y comenzaban a tener dificultades entre las demandas

" Cada una de ellas desde su rol especifico.

™ Concentran en sus gestiones de gobierno al mayor porcentaje de Politicas vigentes; como asf
también en montos por coparticipacion y recursos econémicos locales.

2| a situacion se mantiene en la actualidad, dandose un sostenido movimiento de lo rural hacia lo
urbano.
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y los recursos; viejos y nuevos municipios que peleaban por sobrevivir y poder
proyectarse.

A nivel institucional, las caracteristicas de las municipalidades oscilaban
entre aquellas que se tornaban pequefas para la actividad que debian desarrollar,
por razones tales como: pocos habitantes que pudieran aportar a Ssu
funcionamiento, base productiva en crisis, con un recurso ambiental empobrecido
y sobreexplotado, la zonas donde se inscribian habia perdido el rol protagénico
ante el cierre de importantes empresas 0 su achicamiento; con los
correspondientes efectos que esto producia’. Por otra parte, aparecia como
parametro general, administraciones que no lograban vencer la rutina y presentan
serios inconvenientes para plantearse proyectos de desarrollo local y
concretarlos.

Acompafiaba este contexto el posicionamiento de los recursos humanos
para con la realidad que el momento, contexto y modelo de proyecto requeria;
entendiendo por posicionamiento tanto al lugar para el desempefio de funciones
ocupado por los responsables y técnicos como a la formacién que los mismos
poseian. Al respecto resulta un dato relevante y a la vez interesante el que refiere
a quienes se desempefiaban en el ejecutivo municipal al inicio de la primera
década estudiada: sobre 75 jefes de gobierno municipal solo 5 de ellos habian
finalizado estudios secundarios con el nivel universitario incompleto. En tanto el
resto presentaba una fuerte impronta de practicas politicas partidarias que
sustentaron el acceso y posterior ejercicio a 'y de la gestion.

» La Reforma del Estado: Hito Significativo para la realidad local

El disefio y ejecucion de Politicas Sociales estuvieron presentes también
en los territorios menores’™, quienes a modo de unidades de gestién abiertas
viabilizan o deberian hacerlo el involucramiento con participacién de todos los
sectores involucrados en la relacién cercana y cotidiana de sus ciudadanos. La
Reforma del Estado implicé, tal como se produjo en el territorio provincial, el
proceso de cambio y transformacién de los modelos aprendidos relacionados con
la gestion y funcidn puablica. Y la transicidn a nivel municipal resulto turbulenta.

Si se consideran los principios generales de las politicas implementadas
para la reforma del Estado Argentino, aparece en primer lugar la privatizacion,
desregulacion econémica y la reduccién del gasto publico; del mismo modo lo que
fue la reforma del aparato publico administrativo; seguido por la efectivizacion de

"® Desocupacién, migraciones internas, configuracién de nuevos asentamientos en zonas
aledafias al acceso de las ciudades / pueblos,
™ Municipios
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politicas sociales bajo el criterio de focalizacion™. Y por ultimo, la transformacion
y/o modificacién en la relacion Nacién, Provincias y Municipios.

Lo que implico la concrecion de transferencias de funciones hacia los
diferentes sectores’®, particularmente hacia los municipios mediante el traspaso —
ya sea de hecho como de derecho — de funciones y competencias anteriormente
ubicadas en los niveles nacionales o provinciales. Esta situacién resultd
interesante y compleja al mismo tiempo, porque si bien el proceso de
transformacion tuvo diferentes y variadas direcciones, sus efectos fueron directos
hacia los nuevos actores tanto por el desafio que representaba como por lo
problemético de la cuestidon en si misma. Asi, el impacto de la reforma del Estado
sobre el nivel local ha sido mdltiple dado que si bien es real que generé un
conjunto de nuevas oportunidades, es real que también los enfrentd a un conjunto
de problemas nuevos para los cuales no se encontraban preparados.

Ante esto, cabe destacar que los desafios mencionados se relacionaron
con las caracteristicas particulares de los municipios; dado que era alli donde se
producia el nivel de interaccion y cercania con los vecinos. Y era alli también
donde se debia dar respuestas a los problemas sociales coyunturales; lo cual
implicaba la consideracion de avanzar en modelos participativos en pos de lograr
una articulacién adecuada en la relaciéon Estado — Sociedad’’ dentro del plano
local, sin olvidar el lugar del mercado.

Ahora bien, la reforma del Estado puede ser pensada desde dos ejes:
desde el impacto de la misma sobre el nivel local y desde los desafios de la
gestion social local. Si bien ambos ejes son complementarios, adolecian de un
nivel de analisis clave relacionado directamente con el estilo de gestion municipal.
En ese aspecto se puede decir que la tarea de llevar adelante politicas sociales o
los programas en el plano municipal resulté ardua dado que la misma se relaciona
con el nivel de articulacién con que se cuente o0 se intente contar entre tres planos
basicos: los instrumentos técnicos, los estilos politicos y los niveles de
participacion de las organizaciones de la sociedad civil. Es decir que, para lograr
el “éxito” de los programas era necesario establecer puntos de articulacién y
equilibrio entre los tres niveles mencionados.

¢Cual era la realidad municipal misionera antes de la Reforma
mencionada?

> Con el principio basico de “primero los pobres”.

"® Hacia el mercado (politicas de desregulacién econémica y privatizacién); hacia el nivel regional
(creacion del MERCOSUR); hacia el aparato estatal (politica de reforma administrativa); a la
sociedad toda (generalizacién de programas focalizados hacia los de menos recursos).

" Especificamente entre Provincia y Municipio
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Hasta su aparicion, el rol y las funciones que como tales asumian los
municipios’ en atencién de materia social estaba limitada por el manejo de
recursos escasos’® — en la mayoria de los casos locales- y se caracterizaba por la
instrumentacién de acciones y/o proyectos asistenciales y de baja cobertura®. En
tanto a partir aquella, para la politica social fue prioridad el protagonismo activo
por parte de la sociedad civil y su articulacion con el Estado, en pos de los nuevos
modelos de gestion.

Lo cual implicé que todos los involucrados debian revisar sus marcos de
accion y técnicas operativas; y a la vez iniciar un rol con funciones diferentes a las
desarrolladas en épocas anteriores. Ya que existian factores con fuerte incidencia
sobre toda la vida social, como pueden ser el aumento de la competencia, el
acortamiento de algunos productos y/o servicios en relacion a sus ciclos de vida,
las formas de interrelacién entre las organizaciones empresariales®’, el cambio de
rol en la actividad publica y privada, etc.

De esta manera, los conocimientos, habilidades y destrezas que a través
de la experiencia se poseian para el tratamiento de las diferentes probleméticas
resultaban desactualizados e insuficientes, no sélo para abordar lo complejo de
las mismas, tanto en cantidad como variedad; sino también para adecuarse y
comprender los requerimientos exigidos para la formulacion, disefo, ejecucion y
evaluacion que las entidades de financiamiento solicitan. Cuestiones estas que
se encuentran en la letra de las Constituciones Provinciales actuales, las cuales
insisten con la idea de la autonomia municipal dentro de lo que es un Estado
social de derecho; el cual incluye mecanismos participativos, con promocién de la
participacion®?.

Por lo tanto, pensar en términos del nuevo rol de una gestion municipal,
implicaba entre otras cuestiones, incorporar efectivamente nuevas modalidades
en y para la gestion de las politicas sociales, asumir acciones de politica
municipal, fomentar la creacion de los centros vecinales; administrar el control
alimentario, las actividades culturales, deportivas y de recreacion propias,
contemplar el planeamiento urbano, etc. Para ello entonces, se ponderé la gestion
de tipo participativa, considerando que su aplicacion lograria un incremento
cualitativo y substancial de eficiencia y flexibilidad, aplicando formas de
conduccién por liderazgo interactivo, organizando el trabajo por equipos o células

8 En el marco de las relaciones entre el Estado y la Sociedad.

" Tanto humanos, como econdémicos, técnicos, de capacitacion.

8 politica Social — Politica Publica. De acuerdo con los lineamientos tedricos presentados.

8 ge produjeron fusiones, adquisiciones y alianzas de diversos tipos y alcances entre las mismas.

8 Esto aparece en los principios juridicos de la administracion publica provincial y municipal,
donde se estipulan: sistemas de cooperacion, administracion y fiscalizacion aplicados en forma
conjunta en base a los gravamenes estipulados entre provincia y municipio, a una prestacion de
servicios publicos bajo patrocinio municipal pero con un control real de parte de los usuarios.
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polifuncionales, otorgando diversas formas de reconocimiento a los esfuerzos
fructiferos del personal, brindando en forma permanente capacitacion para el
puesto de trabajo y una atencion constante a los circuitos de la comunicacién
formal e informal.

La Reforma del Estado, en el caso particular de los municipios de la
Provincia de Misiones, profundiz6 la situacion particular de las realidades
regionales; donde el punto de partida al inicio de la primera década presentaba
una brecha relacionada con igualdad de oportunidades econdémicas, geograficas,
sociales, técnicas, etc. contemplada desde la agenda publica provincial;
pudiéndose mencionar entre sus acciones urgentes el establecimiento de
articulaciones en pos de lograr responder a las siguientes necesidades:

» Lograr el desarrollo institucional: a través de la ampliacion de
infraestructura municipal o reformas, mejoras en el equipamiento,
capacitacion al personal o planes de servicios a la comunidad (caminos,
recoleccion de residuos, etc.)®.

> Gestionar el Desarrollo comunitario: atenciébn a grupos particulares
(ancianos, aborigenes, etc), planes de viviendas y apoyo o fortalecimiento
de servicios comunitarias (comedores, salas de salud, espacios y centros
recreativos)®*

» Avanzar hacia el Desarrollo socio-econémico: referidos a capacitacion
laboral, extensién de alumbrado y agua corriente de red, apoyo al
fortalecimiento de obras comunitarias.

» Considerar el Desarrollo socio-productivo: mediante la promocion y apoyo a
micro emprendimientos relacionados con actividad pecuaria (cria de
alevitos, piscicultura, porcinos, etc.), con actividad forestal y actividades
turisticas. La tarea comprenderia asistencia técnica a los productores y
promocién de consorcios o cooperativas®®.

» Proyectos Politicos, Politicas Sociales de Familia y Formas de
Participacion: La Mirada Desde los Protagonistas

8 para ello el ejecutivo municipal contaba con las lineas de politicas sociales vigentes desde la
apertura democratica y que se fueron modificando con el transcurrir del tiempo. Las mismas
eran destinadas a personas desocupadas, que al contrarrestar servicios al municipio éste omite
nombramientos o ampliaciones de personal de planta permanente.

8 {dem anterior. Sumandole las acciones puntuales con que contaban los organismos oficiales, en
tal caso solo se trataba de un logro por articulacion con pares del ejecutivo provincial; sin que
implicara articulaciones y/o coordinaciones especificas entre sectores o areas.

% Ppor medio de contactos con el sector privado, dado que se trataba de emprendimientos
originados en ese sector, resultando aln escasos a nivel provincial.
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A modo de ejemplo®® se toman dos Politicas Sociales de Familia
enmarcadas una en el area de Salud y la otra en la de Bienestar Social, de la
Mujer y de la Juventud.

a) Salud:

Desde esta entrevista se intentd el abordaje a la politica sanitaria
provincial, en este caso en particular, la atencién primaria de la salud® y su
instrumentacién. Para ello se tuvo en cuenta al sujeto familia desde la enunciacién
de la poblacién obijetivo, el tipo de configuracién familiar, y por ultimo las formas
de participacion: la Politica: enunciadas en las politicas sociales de familia; y la
participacion social: logradas por las familias misioneras.

El conocer y analizar las politicas sociales, requiere tener en cuenta que las
mismas producen normas de cumplimiento supuestamente obligatorio y
repercuten ampliamente en la sociedad, dado la particularidad que tiene el Estado
de desplegar acciones masivas destinadas a intervenir sobre los problemas
sociales. La toma de posicion del Estado no es homogénea, univoca ni
permanente, cada unidad y aparato estatal involucrado puede tener
predisposiciones y decisiones diferentes, que ademas, pueden estar influidas por
otros actores. De modo que la formulacién y la implementacion de las politicas
estatales pueden tener un caracter negociado o abiertamente conflictivo. Ademas
la aplicacion de las politicas genera repercusiones dentro del estado mismo que a
Su vez generan estructuras que tienen capacidad para redefinir la toma de
posicién del Estado en torno a la politica en cuestiéon. Por lo tanto, la
particularidad en las formas discursivas y practicas de los actores estatales, la
identificacion y construccién del sujeto familia y la participacion de las mismas
como sujeto de derechos, configuran las fuerzas asociadas e interrelacionadas
gue aborda el presente informe.

El Ministerio de Salud Publica es quien instituye la politica sanitaria
provincial a fin de garantizar el derecho a la salud de toda la poblacion misionera.
Establece como politica prioritaria la “atencién primaria de la salud” (APS)® que

% para el abordaje del estudio en su totalidad se consideraron todas las instancias publicas
relacionadas con el objeto de estudio. Se presentan dos de ellas por resultar significativas en
cuanto a: areas, poblaciones, actores involucrados.

8 En adelante A.P.S.

8 La Atencién Primaria de Salud (siglas: AP o APS), segln la definicién dada en la Declaracién
de Alma-Ata, aprobada por la Conferencia Internacional sobre Atencién Primaria de Salud de
Alma-Ata de 1978 convocada por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) es la siguiente:
"... la asistencia sanitaria esencial basada en métodos y tecnologias practicos, cientificamente
fundados y socialmente aceptables, puesta al alcance de todos los individuos y familias de la
comunidad mediante su plena participacion y a un costo que la comunidad y el pais puedan
soportar, en todas y cada una de las etapas de su desarrollo con un espiritu de
autorresponsabilidad y autodeterminacion. La atencion primaria forma parte integrante tanto del
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consiste en las primeras atenciones que se realiza a un actor social que demanda
de manera urgente o no, la prescripcion de un tratamiento o procedimientos
diagnésticos, actividades en materia de prevencion, promocién de la salud,
atencion familiar y atencibn comunitaria. La presentacion en la pagina web del
gobierno provincial, sefiala al respecto:

“...la identificacion de cada misionero y la busqueda activa de las
familias mas vulnerables y en riesgo sanitario, trabajando y
planificando con un equipo de salud de referencia: 1) las
actividades de informacion y vigilancia en la proteccion de la salud;
2) la rehabilitacién basica y 3) las atenciones y servicios especificos
relativos a la mujer, la infancia, la adolescencia, los adultos, la
tercera edad, los grupos de riesgo y los enfermos crénicos...” En:
pag. Web. Ministerio de Salud Publica, Provincia de Misiones.

Se aborda, en el marco de esta politica social, la informacion o
conocimiento que los actores refieren poseer. La misma es producto de las
entrevistas realizadas a dos funcionarios del Ministerio de Salud Publica, durante
el mes de octubre de 2012, quienes tuvieron a su cargo en distintos momentos del
periodo en estudio, la gestién y ejecucion de la APS. El primero desde el afio
1986 en adelante y el segundo desde el afio 1996.

Uno de los entrevistados, cuya formacion profesional proviene de la
medicina, defini6 a la atencién primaria de la salud y sus formas de
implementacion de la siguiente manera:

“... es una politica que hace mucho tiempo se desarrolla a Nivel Nacional, acéa en
la Provincia también... son las primeras atenciones que una persona necesita
cuando se enferma...” (...) “...fue cambiando, primero se llevaba una ficha de
cada persona atendida y principalmente de los nifios y menores de seis afios.
Primero se realizaba la vacunacion, el control de talla y peso; atencién y control
del nifio sano y las embarazadas; es decir, las primeras atenciones en salud que
no necesitaban una consulta a un especialista; porque para eso ya tienen que ir al
Hospital...” (...) “...en las delegaciones sanitarias de toda la provincia, cuando
mas adelante se abren los centros de atencién primaria de la salud®® aumenta el
servicio y principalmente por el trabajo de los Promotores de Salud que estan
distribuidos por zonas en toda la provincia y por barrios y son los encargados de
visitar a la comunidad para hacer los controles.” Médica Pediatra. Ex Jefa Zona
Capital APS. Actual Directora APS.

sistema nacional de salud, del que constituye la funcion central y el nicleo principal, como del
desarrollo social y econdmico global de la comunidad."
8 CAPS: Centros de Atencion Primaria de la Salud.
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Hasta aqui la entrevistada reconstruye el recorrido o trayectoria del sector
especifico y sus politicas sefialando las modalidades adoptadas a la vez de
adquiridas en el lapso de tiempo estudiado. Se comienza a vislumbrar las
modificaciones generadas al interior de cada década estudiada; a partir de la
explicitacion del tipo de atencion brindada: de una tarea especificamente médica
desde lo individual hacia la practica médica con acompafiamiento y
descentralizacion: se concreta la estrategia mediante un nuevo modelo de gestion
a través de la incorporacion de los promotores de salud como eslabdn relevante
en los enlaces con el afuera y a futuro; como asi también la infraestructura
instalada en las comunidades.

La misma entrevistada agrego que:

“..la APS comprende ademas de la atencion en general de la demanda, el
tratamiento médico gratuito, diagnésticos complementarios, la deteccion de
problemas de salud en madres embarazadas, nifios y seguimiento y control
del nifio sano, incluye la asistencia en leche para los nifios y las vacunas
como asi también asistencia alimenticia en casos de nifios desnutridos.”
Médica Pediatra. Ex Jefa Zona Capital APS. Actual Directora APS.

Cuando se alude a la atencion primaria de la salud, se esta considerando a
una préactica especifica, que se encuentra organizada alrededor de un propdésito
concreto como lo es el de brindar atencion a una amplia variedad de situaciones
relacionadas con la salud; teniendo en cuenta aristas fundamentales como: por un
lado, consiste en suministrar las primeras atenciones, derivaciones Yy/o
tratamiento a necesidades / demandas bésicas de salud; por otro implica la
consideracién de un abordaje integral que facilite ademas la accesibilidades de
los pacientes a toda la atencion primaria sino también a la de mayor complejidad
en caso de ser necesario; y finalmente implica un conocimiento — relacion
sistematica, continua entre el equipo de salud (médicos, enfermeros y agentes
sanitarios®®) con la comunidad. Esto dltimo incluye una aproximacion,
conocimiento y activacion de los recursos familiares y comunitarios, dimension
gue abarca, desde la definicion y esencia de la politica formulada, la participacion
politica y social de los actores sociales y mas precisamente de las familias. Por lo
tanto, se alude con la APS a un primer nivel de atencion al interior de un sistema

% El agente sanitario es un actor importante dentro del equipo, en general eran personas de la
comunidad que recibian una capacitacion. Eran formados para hacer frente a los problemas de
salud de su barrio trabajando en estrecha relacién con los servicios de salud. Aunque su rol tenia
un componente educativo y preventivo, sus practicas eran sencillas y se focalizaban en el control
sanitario, registro de las familias y visitas periédicas,
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méas amplio, distinguiéndose de la atencién secundaria y terciaria®™. Es un nivel de
atencion, el primero, dentro del sistema mas amplio de atencion de salud, y se
distingue de la atencién secundaria y de la atencion terciaria. Lo cual
probablemente promueva practicas que funcione en forma segmentada dado que
formalmente los niveles de atencion estan separados geograficamente e
institucionalmente y organizados por distintos niveles, acordes a la gravedad y
capacidad resolutiva. Dado que es dificil la articulacion entre ellos en la practica
concreta, probablemente actien de manera separada atendiendo las mismas
problematicas. En palabras de la entrevistada, esto se traduce de la siguiente
manera:

“...y primero la deteccion de enfermedades, y ahi se empezaban los
primeras tratamientos, después se veia si eran de mayor complejidad se
enviaban al Hospital’. Médica Pediatra. Ex Jefa Zona Capital APS.
Actual Directora APS.

Por su parte otro funcionario ex integrante de la Direccion de APS formado
en Ciencias Sociales en relacion con el tema destaco:

“....es una estrategia politica de accidon entre el Estado, la
comunidad, la familia y el individuo, que contempla un conjunto de
actividades,.. porque la Atencién Primaria de la Salud significa que
tiene que cuidar su salud eso significa que es un proceso de
educacién que esta relacionado porque muchas veces pensamos
gue es llevar cosas pero es promocion, prevencion y la educacion,
ese es el espiritu.” Trabajador Social. Ex Director de APS.

Aparece aqui la definicion de estrategia politica como constitutiva, como
parte y aspecto relevante al interior del marco general; dado que implica la
planificacion de actividades, seleccién de alternativas para alcanzar objetivos en
la que deben participar diferentes actores sociales, incluido el sujeto familia. Es
decir que en su enunciacion la politica sanitaria incluye la participacion politica de
las mismas.

Ambos entrevistados plantearon, al referirse a la Politica de Salud, la
relevancia e importancia de la misma; considerandola como garante del derecho a
la salud desde el enunciado y consideracion de la misma por parte del Estado y
su ubicacion permanente en Agenda Publica. No obstante, al relacionarla con el
aspecto instrumental de la misma, coinciden en relacion a la insuficiencia de los

% Entendiéndose por Atencion Secundaria: atencién brindada por especialistas desde la

comunidad y hospitales comunitarios locales, y Terciaria: atencién proporcionada por
especialistas en centros de salud regionales o académicos).
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servicios con los cuales se cuenta como asi también la necesidad de la
participacion de la familia y la comunidad. Porque si bien al momento de
identificar los actores involucrados, éstos son considerados de manera individual
en relacion con el tipo de prestacion desde cada politica aun cuando se alude a la
familia y/o comunidad. Esto Ultimo estaria habilitando la participacion en caracter
de sujetos colectivos al resto de actores sociales; sin embargo no se explicita una
definicibn del sujeto familia y menos auln alguna tipologia de las mismas.
Quedando entonces la prestacion destinada al primero de los mencionados: el
actor individual.

Con respecto al eje del presente estudio y avanzando en las formas de
participacion, ambos entrevistados hacen referencia a la implementaciéon de un
Programa Nacional, Materno Infantil, reconocido como PROMIN, que destin6
tanto recursos importantes como la consideraciéon de la promocion de la
participacion comunitaria. Cabe mencionarse que el mismo se implementé hacia
la segunda de las décadas estudiadas, en las etapas que el mismo contemplaba.
Formo parte de las nuevas visiones al momento de disefiar politicas sociales,
respondiendo a las modificaciones que el cambio del Rol del Estado habia
iniciado. Al respecto uno de los entrevistados afirmaba:

“...El Promin fue un programa muy fuerte, tenia tres ejes: infraestructura y
gestién; recursos humanos y tratamientos y protocolos de tratamiento. Se
desarroll6 en Posadas y Obera y por supuesto cuando nacién no envié mas
los fondos se terminé. Fue muy bueno porque se comenzaron a construir
centros de salud, se mejor6 el recurso humano y empezamos con la parte
logistica, se comenzd con la historia clinica...” (...) mas servicios, se
comenz6 a tener en cuenta la salud sexual y reproductiva...” Médica
Pediatra. Ex Jefa Zona Capital APS. Actual Directora APS

Los elementos mencionados formaban parte de los diferentes
componentes y etapas contemplados al interior del Disefio del Programa. Si bien
en el momento de su implementacion los responsables técnicos y profesionales
no visualizan la participacion que el proceso implicaba; si logran identificar las
lineas y acciones llevadas a cabo desde el orden provincial;, dando asi la idea de
conexién entre dos niveles de planificacion relevantes: Nacion y Provincia. En los
relatos aparece lo siguiente:

“...los programas de Nacion no bajaban con los medicamentos, por ejemplo,
ni habia temas instalados desde las normativas legales como si los hay
hoy®?, entonces armamos en paralelo un Programa Provincial, porque en el

%2 Aluden especificamente al Programa Remediar como asi también a la Leyes relacionadas con la
sexualidad y reproduccion hoy hechas realidad.
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anico lugar donde habia un consultorio de salud sexual y reproductiva era en
el Hospital Central; entonces nosotros habriamos los Centros de Salud y en
ellos incluiamos lo referido a pastillas, colocacion de DIU, etc., ...” (...) “...
asi en todos los Centros de Salud, la gente podia acceder a los diferentes
métodos anticonceptivos tanto orales como los de barrera, los descartables.
Se trabaj6 con las escuelas, con la Direccion de Desarrollo Social y con las
Comisiones Vecinales. La gente se acercaba y los recursos humanos de
salud trabajan bien, muy bien. Todavia siguen...” Médica Pediatra. Ex Jefa
Zona Capital APS. Actual Directora APS / Trabajador Social. Ex Director de
APS.

Por otra parte, haciendo referencia a la participacibn comunitaria
territorialmente localizada, la propia entrevistada reconoce que los actores
sociales participaban mediante la realizacion de capacitaciones a cargo de los
diferentes equipos interdisciplinarios que se conformaban a tal fin; para éstos
resultaron los primeros pasos en el cambio de paradigma en cuanto a disefio,
implementacion y evaluacion de la politica de salud se refiere. Esta modificacion
es identificada desde el inicio de las décadas contempladas en el presente
estudio; presentando modificaciones con una sostenida profundizacion en cuanto
a formas contempladas para su logro a lo largo de todo el periodo abarcado. En
ese marco, la participacion del sujeto familia aparece claramente en sus dos
modalidades y de una relevancia significativa, incluso en mesas de debate
intersectorial con capacidad decisoria. No obstante se especifica que dicha
participacion se produce en una forma condicionada por la ideologia del
profesional y su respectiva categoria (jerarquia) al interior del equipo de salud;
admitiéndose que esto ultimo también forma parte de las modificaciones a tener
en cuenta hasta el presente siendo una arista dificil de lograr. En ello tiene
incidencia la formacién del profesional médico oscilando entre aquellos orientados
especificamente hacia la atencién primaria de la salud no solo en los espacios
centralizados con los que permanecen en el marco de los hegemadnicos
biologistas. Hoy entienden que es el profesional de la salud quien tiene que lograr
el cambio de modalidad como asi también el posicionamiento de cada uno ante
los cambios producidos.

“... 0 creo que nosotros desde salud tampoco le dabamos mucha apertura,
cuesta trabajar con la comunidad, uno tienen que tener mucha formacion
para trabajar con la comunidad...” (...) “... Cuesta mucho entender esto a
gue remite trabajar con la gente, con la comunidad por cémo nos
formamos nosotros, a mi me costdé mucho y hoy no puedo trabajar sola.”
Médica Pediatra. Ex Jefa Zona Capital APS. Actual Directora APS
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Se preveia la involucracién de las familias y acciones en pos de la atencion
de la salud, pero también se daba la particularidad que los ciudadanos teniendo el
derecho/responsabilidad de participar no lo hacian, por lo cual la Politica de
Atencion Primaria de la Salud se tenia un equipo formado de agentes sanitarios®,
que visitaban periédicamente los domicilios registrando la presencia de nifios, la
de mujeres embarazadas, el control de vacunas, la talla y peso en aquellos casos
qgue por diversos motivos no concurrian a los centros de salud, etc. Al respecto
dice el Trabajador Social:

“...La familia colaboraba en la recuperacion de algunos de sus
integrantes...la miseria en una familia provoca el abandono, lo que hoy es
el gran problema de todas las familias que no lo pueden revertir, el
problema en las familia en estado de abandono pasa por si como como y Si
no como no como;, si le llevo a mi hijo al médico da lo mismo que quede
en casa, ahi es donde tiene que estar el agente sanitario, en el dia por dia,
hay que encontrar las respuesta rapida para que vos lo saques de esa
situacion porque no es facil, hay que mirar la familia, puede ser padre
alcohdlico, madre golpeada, familia numerosa, haber perdido el trabajo,
etc. (...) “...a veces, yo siendo jefe iba con ellos a las casas a visitarles,
cuando vos mostrar voluntad iniciativa, acompafas si vos le das todo el
respaldo el trabajo se desarrolla bien, es un trabajo de vocacioén si no tenes
vocacién de servicio no estas preparado para eso.” Trabajador Social. Ex
Director APS.

La situacién socioeconomica de las familias condiciona el acceso a la
salud, como asi también la conciencia de sus derechos ciudadanos que reflejan
una representacion y concepcion larvada del status de ciudadania y sus alcances,
muchas veces atravesada por estilos vinculares alienantes, utilizados como
mecanismos de presion/control social del poder hegeménico.

Por otra parte, aparece en el relato del entrevistado, un esbozo de lo que
podriamos referir como un tipo de familia, cuando menciona “familia numerosa”,
sin embargo se explaya cuando hace referencia a problematicas especificas. Es
interesante al respecto, recuperar la tipologia de familia que realizan los autores
de la vertiente sistémica (Minuchin, Fishman) que definen distintos tipos de familia
de acuerdo a su estructura, dado que las familias van construyendo y definiendo
pautas transaccionales que se repiten en el tiempo y espacio, constituyéndose en
acciones y relaciones que se reproducen para responder/solucionar situaciones
gue la familia percibe como en un comienzo como alarmantes y con el paso del
tiempo se cristalizan en nuevas caracteristicas estructurales de la familia. Es asi

% |os actualmente denominados Promotores de la Salud.
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gue hablan de familias descontroladas cuando se presenta violencia, maltrato y
descontrol en las relaciones cadticas que generan respuestas ineficaces.

En sintesis el sujeto familia es definido desde una mirada demogréfica o a
través de la dinamica interna y sus particularidades que también puede
configurarse en condicionantes de la participacion en los programas sociales,
remitiendo rapidamente a representaciones de las mismas y posible tipificacion.
Habia obstaculos para la participacién de las familias que se debian a cuestiones
burocraticas del aparato del Estado, como por ejemplo lo menciona un
entrevistado en relacién a los horarios de atencion de los profesionales, que
siempre fue y continua siendo un problema de dificil solucién.

“Si hay muchas barreras primero que es un tipica nuestra y muy dificil de
corregir, las normativas de funcionamiento,...me acuerdo poniamos en los
centros de salud los horarios de los profesionales pero Unicamente
podiamos atender cuando ellos estaban; ademas los horarios ponen ellos
no pone la comunidad y la gente se tiene que adaptar, no esta adaptado a
lo que tiene que ser. Ahora la modalidad son dedicaciones exclusivas
sobre todo para el interior de la provincia es relativo porque los sueldos no
son aun son mas que los profesionales part time.” Médica Pediatra-Ex Jefa
Zona Capital APS. Actual Directora APS.

La aseveracion de la modalidad participativa utilizada en la actuacion
de los profesionales y funcionarios, se reitera en el relato de la entrevistada,
quien alude a la forma de iniciar la participacién e integracion de los
diferentes actores. Al respecto recuerda que eran ellos quienes iban hasta
las organizaciones de la comunidad junto con todo el equipo: asi, el traslado
hasta la escuela u organizaciones barriales eran un hecho bajo la ideologia
que de no hacerlo no se daba la integracién. Porque el Estado no es el
duefio de la salud de los ciudadanos sino que parte de la visibilizacién que
casa actor social — sea éste individual o grupal — debe lograr. Comprender y
acompafar que no solo los integrantes de una familia deben poseer tal
cobertura sino que también mantener limpio el barrio, poseer conexion de
agua potable, o Centros de Salud con horarios accesibles y de horarios de
atencion permanentes, depende de los propios protagonistas y de las
estrategias de participacion que éstos se permitan tener.

Hasta aqui los datos obtenidos sefialan algunos aspectos importantes en el
disefio y la instrumentacién de la politica centrada en la Atencion Primaria de la
Salud, durante el periodo estudiado; pudiéndose enumerar entre otros: como
punto de partida se puede decir que en la misma no se especifica ni menciona el
binomio necesidad — importancia de la involucracion / inclusion / participacion de
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la familia como destinataria de las mismas. En tanto sujeto de derecho, la familia
no es mencionada como poblacién en si misma; sino que aparecen a modo de
poblacion objetivo los ciudadanos misioneros en general, ain en aquellas cuya
prestacion especifica se relaciona con embarazos, lactantes, etc. Pero va a ser en
el momento de la instrumentacién — a partir de la intervencion de los profesionales
y técnicos — donde se hace visible la relevancia de la familia como sujeto de
intervencion. De esa manera surge de las afirmaciones de los profesionales
entrevistados, la importancia del sujeto familia, de su involucracion y cooperacion,
sin embargo se refleja que dicha actuacion la realiza respondiendo a decisiones y
resoluciones impartidas hacia el equipo de salud desde las instancias centrales,
cuyo cumplimiento el mismo se encarga de controlar.

Por otro lado la participacién de las familias esta sujeta a la apertura del
equipo de salud, situacion que muchas veces se ve facilitada u obstaculizada por
los paradigmas y modalidades de trabajo del propio equipo. La politica de salud
pablica en el discurso y en la accién®, se ajusta a un corte tecnocratico y esta
sujeta a la racionalidad cientifica; dando cuenta del pensamiento hegemonico al
cual no solo pertenece sino reproduce. El proceso de intervencion se
caracterizaba como lineal, predecible, causalista, con abordaje més positivista, lo
cual simplifica la realidad, acentuando lo asistencial. Su mirada era
monodisciplinar, centrada en la enfermedad y medicalizacion, las practicas de
salud a su vez, en patologias individuales. EI modelo de pensamiento se
presentaba casualista lineal y dualista dicotdbmico. La atencién giraba en torno a
las instituciones y agentes de salud. La relacion de cuidado era asimétrica, es
decir el equipo de salud tiene el poder y es quien toma las decisiones y los
ciudadanos deben responder a sus indicaciones.

En otras palabras si bien se promovia la importancia de la participacion de
la familia y la comunidad estas respondian a procesos de control social y de
aceptacion de las prescripciones del equipo de salud y no se promovian formas
mas emancipadoras y progresistas relacionadas con los derechos ciudadanos.
Las estrategias y practicas sanitarias, en aquel momento se establecieron como
apoyo al “puntero de barrio®®” y especificamente el agente sanitario debfa trabajar
en conjunto con el mismo:

“...el Programa de Promotoras de Salud nace como una necesidad de los
punteros, en aquel momento los punteros se querian hacer ver... y los
agentes sanitarios tenian la obligacion de apoyarlos...tenian su botiquin
para primeros auxilios y siempre debian estar disponibles si el puntero los
necesitaba.” Trabajador Social. Ex Director APS.

% Cuestion gue perdura en la actualidad.
% Encomillado propio
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Este aspecto constituye un hallazgo importante: el logro del trabajo en
conjunto entre el agente sanitario y el “puntero” politico del barrio; ya que este
actor social se encuentra identificado como alguien residente en un lugar
geogréfico delimitado y que se destaca por una cuota diferencial de poder en su
territorio; desde alli representa o actia como delegado del grupo gobernante y se
ocupa de gestiones y ayuda a la comunidad. Su actividad es principalmente
politica y conforman una red de apoyo e intercambio “solidario” que muchas veces
deja solapada su practica politica. Estas estrategias de construccion de
clientelismo politico han sido desarrolladas con éxito en nuestro pais, funcionan
de manera espontanea e informal e instituyen subjetividad, en este caso las
familias desarrollan estrategias de sobrevivencia relacionadas con su inclusién en
programas sociales que solapan pero que a la vez la familia reproduce,
perpetuando modelos relacionales clientelares.

Ambos entrevistados  plantearon la importancia de la politica, la
insuficiencia de los servicios y la participacién de la familia y la comunidad.

«...Las familias piden siempre que haya especialistas, quieren oftalmélogos,
ginecélogos, pero los centros de salud son de atencion primaria; para la
atencion especializada tienen que ir al Hospital Madariaga... (...) “...la
gente no entiende, tenemos pocos profesionales, son pocos los médicos
en algunas especialidades para toda la provincia...” Médica Pediatra. Ex
Jefa Zona Capital APS. Actual Directora APS

Cabe destacar que las politicas publicas como zona de desarrollo de la
ciudadania eran utilizadas para fomentar las relaciones clientelares. La salud
como necesidad humana bésica, y el derecho a la salud es parte de una
concepcion integral de derechos y procesual de la salud/ enfermedad/cuidado. Es
parte el derecho a la vida y la posibilidad de satisfacer necesidades basicas, el
acceso a oportunidades y servicios sociales esenciales, sin embargo en la
realidad esto se presenta de manera distinta. Las Politicas Sociales y la
consideracién del sujeto familia como sujeto de derechos supone un trabajo con
los procesos de construccién de identidad y de apropiacién de las oportunidades
de participacion que pueden revertir una posicion de exclusion. Para ello, es
condicibn que los propios sujetos sean protagonistas de las decisiones y
orientaciones del trabajo, sin embargo este aspecto, dada la ideologia y
paradigmas imperantes en los equipos de salud fuertemente arraigados en
décadas anteriores evidencian obstaculizaciones en los espacios de participacion
politica y social. A partir de la transicion entre la primera y segunda década
abordada se comienza a identificar un cambio en las miradas y actitudes para con
la consideracion en la puesta en marcha; posibilitando primero la accién para
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luego avanzar en las modificaciones plasmadas en las propuestas escritas. Se
articulan de esa manera espacios y recursos humanos con diferentes estilos,
formaciones y sentidos de pertenencia, pero con un interés que los une: la
atencion de la salud.

b) Bienestar Social, de la Mujer y de la Juventud.

Se presenta ahora el recorrido efectuado al interior de una Politica Social
ubicada en el Area de Bienestar Social, de la Mujer y de la Juventud®, el que
estructurado a partir de tres Sub-Secretarias aborda todas las cuestiones
referidas a Politicas Sociales especificas de cada sub-area mencionada. En
particular los datos que se presentan a continuacion tienen que ver con una
entrevista en profundidad realizada a una profesional dependiente de la segunda
subsecretaria enunciada, especificamente en la Direccién del Menor, la Familia y
Discapacitados. Ubicados en ese espacio institucional se avanza en la
comprensién de las lineas de accién producidas desde la instancia provincial a
partir de la Creacion de Instituciones Especificas con sus modos de
instrumentacién y forma de situar al sujeto familia en la enunciacion de la
poblacion objetivo, tipos de familia consideradas y sus respectivas formas de
participacion.

El marco para llevar adelante este propdsito se encuadra en la concepcién
desarrollada por Danani cuando expresa que las politicas sociales constituyen

“ un tipo de “politicas estatales” y dentro de estas, de sus
intervenciones sociales (o intervenciones sociales del Estado)®’
(DANANI: 1996:22)

Siguiendo con esta linea de pensamiento, el sentido y orientacién que se
les da a las Politicas Sociales deben ser analizados en relacion a los diferentes
proyectos socio — politicos en pugna; dado que las mismas responden a procesos
en los que se juega la generalidad del orden, a pesar de la invisibilidad de esto
ultimo. La autora expresa una concepcion clara sobre qué son y como concibe a
las politicas sociales, expresando que éstas no son reacciones del estado ante
una determinada cuestion social sino por el contrario se trata de la manera o
forma con que cuenta el estado para la construccién de tal cuestion.

% Designacion dada al Ministerio Provincial a partir de la reapertura democratica. Hoy
transformado en Ministerio de Desarrollo Social, de la Mujer y de la Juventud.

7Y remite a lo indicado por Oszlak y O’Donnell quienes especifican como “politica estatal” tanto a

las acciones cuanto a las omisiones del Estado.
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Desde la concepcién presentada, las politicas sociales se ubican en el
centro del orden social, en su forma mas amplia de aceptacién; razén por la cual
se puede decir que contribuyen a la construccion de un orden como totalidad
inclusivo de lo econdmico, politico, social y cultural. Son el producto de los
procesos atravesados, dado que no puede haber una politica al margen de la
trama de interacciones donde se origina. Esta particularidad en las tramas
discursivas y practicas de los actores estatales, la identificacion y construccion del
sujeto familia y la participacion de las mismas como sujeto de derechos,
constituyen los ejes que se persiguieron a lo largo de la entrevista, a fin de poder
profundizar a la vez de ejemplificar desde una linea concreta lo que se pretende
lograr en los objetivos del presente estudio.

En ese sentido, el primer eje abordado se centra en la estructura y
funcionamiento del espacio institucional desde la cual se desarrollan las lineas de
intervencién. Con respecto a esto, la entrevistada®™ manifiesta que:

“... durante el afio 1991 y por intermedio de un decreto del gobernador de
la Provincia se aprueba el manual de Misiones y Funciones del Ministerio
de Bienestar Social, de la Mujer y la Juventud, siendo éste el primero en la
Argentina en contemplar un area especifica y a la vez explicita destinada a
la Mujer, dicho proceso se habia iniciado en el afio 1987 y finaliza con la
separacion de las dos carteras hasta el momento fusionadas (Ministerio de
Bienestar Social y Educacion y Cultura)...” (...) “...Otra de las
modificaciones centrales realizada en la década de los noventa fue la
reorganizaciéon de la Direccion del Menor; la que se realiza en dos etapas:
primero se separa la Direccion el area de la Tercera Edad, quedando como
Direccion del Menor, Familia y Discapacitados. En segundo lugar, y a partir
del afio 2000 se produce una reorganizacion en las &reas internas o
departamentos, pero a diferencia de la primera ésta ultima reestructuracion
fue aprobada de manera informal, no legitimada al interior del organigrama
funcional del Ministerio, continuando asi hasta la fecha...”.Trabajadora
Social. Direccion de Infancia.

Lo antes dicho coincide con la base de datos elaborada al interior del
equipo de trabajo, en la cual — en la primera linea de investigacion — se elabora un
Diagnostico de la situacion provincial en relacion con la existencia de Politicas
Sociales de Familia en el periodo 1985 — 2005. En el segundo periodo de la
primera década se produce la primera modificacion al interior de lo que eran dos
carteras de gobierno unidas: Ministerio de Bienestar Social y Educacion. Alli se
crean bajo la o6rbita del primero las siguientes secretarias: de la Mujer y de la

9 Trabajadora Social, Direccién de Infancia, con mas de 20 afios en el gjercicio de la profesion en
el ambito del Ministerio.
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Juventud. En el afio 1991 se separan definitivamente, pasando a conformarse de
la siguiente manera: Ministerio de Cultura y Educacién y Ministerio de Bienestar
Social, de la Mujer y de la Juventud. Los objetivos planteados para la gestién del
segundo de los nombrados fueron: Atender las emergencias sociales; Asistir a los
grupos de riesgo; Satisfacer las necesidades basicas de la poblacion; y Promover
el desarrollo comunitario. En funcién a ellos se establecieron también los grupos
destinatarios de las futuras lineas de trabajo. Entre ellos se pueden mencionar.

= Los Menores: Consolidacion del Consejo del Menor; Programas de
atencion a nifios de y en la calle; creacion de instituciones especificas.

= La Familia: Asistencia a la familia en riesgo (en estrecha vinculacion con el
menor): ayudas alimentarias, pecuniaria, creacion de guarderias para
madres que trabajadoras.

= La Mujer: Afianzamiento de lineas de trabajo productivas, capacitaciones
especificas, consolidacion de Casas de la Mujer en todo el territorio
provincial, capacitacion alimentaria para la mujer rural, proyectos
productivos en el marco del Programa Federal de Solidaridad.

= La Juventud: Programa de Apoyo al Estudiante secundario y universitario:
acceso a residencias, comedores e insumos alimenticios. Insercion laboral
con emprendimientos productivos.

= Los Ancianos: Pensiones a la vejez e invalidez. Propuestas asistenciales:
Hogares de Ancianos y Clubes de Abuelos.

= Los Discapacitados: Programa Integral para el Discapacitado: pensiones,
consultorios, servicios de enfermeria, diagnostico, rehabilitacion vy
Asistencia a toda la familia.

= Alimentacion: En lo nutricional se complementé la tarea con la atencién de
toda poblacibn con necesidades basicas: madres jefas de familia
numerosa; poblacion entre 2 — 5 afios; ancianos. Programa Materno
Infantil, en combinacion con Salud Publica y Comedores Escolares con
Cultura y Educacion.

= Programa Federal de Solidaridad (PROSOL): en coordinacion con Nacion,
brindando apoyo técnico y financiero solidario a iniciativas comunitarias que
perseguian la autogestion.

= Jubilaciones para Amas de Casa.

Efectuada la descripcion del proceso de conformacion del espacio
institucional publico especifico para el disefio, implementacién y evaluaciéon de
Politicas Social, puntualmente las de Familia, se desarrolla a continuacion el
segundo agrupamiento sobre el tema que se realiza en la entrevista, el que va a
estar centrado en la consideracion y lugar que tuvieron las instituciones
destinadas especificamente a la nifiez, infancia ya sea desde su creacion o
reorganizacion de las existentes. Porque la Direcciéon de Infancia, con una
permanencia de mas de veinte afios en la estructura general, ha sido protagonista
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y “defensora” de las Instituciones Especificas desde las tres categorias
construidas: tanto en lo atinente a la formacién; en cuanto a la realidad territorial o
zonal; y en la consideracion de la gestion®.

Porque retomando el perfil de la entrevistada, se considera importante
mencionar que la misma posee formacion de Grado, Licenciada en Trabajo
Social; inserta en la Direccion de Infancia con una antigiiedad mayor a los 20
afos; habiendo asumido diferentes funciones en su trayectoria profesional que la
llevaron a desempefarse en diferentes areas, programas, proyectos; hasta llegar
actualmente a ser la responsable de los Programas Pequefios Hogares y Familias
Sustitutas. Al hacer el recorrido en linea de tiempo, ella lo comenta de esta
manera:

“... La década del noventa, a pesar de la crisis econ6mica por la que
atraviesa el pais y la provincia, es importante ya que desde el Ministerio y
desde la Direccion particularmente se trabaja en todos los antecedentes de
la Ley de Proteccion Integral por los Derechos de los Nifios, Nifias y
Adolescentes de la Provincia, Ley sancionada en el afio 2.001 y vigente
hasta la actualidad; ley que implica la pérdida de vigencia de la Ley de
Patronatos de Menores, sancionada y vigente desde el afio 1919...” (...)
“... Es en esta década precisamente que se comienza a trabajar desde la
Direccion en la Creacion de los Centros Crecer Jugando en diferentes
barrios de la ciudad de Posadas y en coordinacién con el Ministerio de Salud
Publica, tanto de la Provincia como de la Nacion, a través del PROMIN
(Programa Materno Infantil); éstos constituyen Instituciones de pequefias
dimensiones ubicadas en diferentes barrios de la ciudad de Posadas y
tienen como objetivo: Lograr la Contencion y el Desarrollo Integral de Nifias
y Nifios desde los 45 dias a los cinco afios de edad inclusive, y a diferencia
de las guarderias tradicionales, pretenden incorporar y dar participacion a la
comunidad en general y a las familias a las cuales se destina el servicio en
particular, propiciando la apertura institucional y el trabajo conjunto,
potenciando los recursos tanto materiales como humanos existentes en los
mismos barrios...” Trabajadora Social. Direccién de Infancia.

De acuerdo a las manifestaciones de la entrevistada la creacién de los
Centros Crecer Jugando son instituciones que se ubican en distintos barrios y
surgen como Instituciones abiertas, donde la participacion de la familia y la
comunidad estan previstas, lo que implica que la politica social menciona de
manera explicita a los destinatarios, habilitando su participacién de manera
individual (familia) y colectiva (comunidad), y hace incapié en la importancia de

% ver pagina 56.
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ésta como recurso humano, sin embargo no queda clara una definicion del sujeto
familia/comunidad, como tampoco una tipologia o caracteristica.

La entrevistada profundiza su relato en relacion con el avance significativo
en cuanto a consideracién de la poblacién desde una 6ptica integral, incorporando
las primeras nociones o ideas acerca de los actores como sujetos de derechos,
basicamente la familia, concepcién ésta que se consolida afios después. En
relacion a ello dice:

“...ademas de la apertura de los Centros Crecer Jugando, desde el
Ministerio se trabaja en Proyectos y Programas destinados a propiciar la re-
vinculacion familiar y la no institucionalizacion de los Nifios y Nifias en
macro-instituciones por tiempo indeterminado, siendo uno de los mas
importantes el Proyecto “Por los Derechos del Nifio” implementado desde el
Ministerio, a partir de un equipo de profesionales del medio y con fondos de
Nacion, que una vez finalizados, implica lo no continuidad de las acciones”
Trabajadora Social. Direccion de Infancia.

La entrevistada plantea la importancia de la politica como garante del
derecho a la vida en familia, pero a la vez deja claro que la irregularidad de los
recursos economicos implica la discontinuidad en las acciones a nivel provincial.
Ademas de esto mas alld de mencionar la importancia de la re-vinculacion familiar
y la no institucionalizacién de los Nifios y Nifias en macro-instituciones, se obvia
también en esta oportunidad la explicitaciébn acerca de la conceptualizacion del
sujeto Familia; como asi también el establecer de manera explicita los alcances
del término re-vinculacién familiar.

En cuanto a qué se alude o refiere con la denominacion Creacion de
Instituciones especificas, se enuncian las principales lineas logradas y puesta en
marcha en la provincia desde el inicio de los '90 algunas de ellos vigentes en la
actualidad.

“...me estoy refiriendo por ejemplo a: El Programa Pequefios Hogares que
comienza a funcionar al igual que Familia Sustituta, Casa del Nifio, Centro
Promocional de Menor, Casa diurnas para Nifios y Nifias en situacion de
Calle finalizando la década del ochenta y su objetivo general era “propiciar la
contencién de los niiosy  nifias separados de su familia por diferentes
motivos, y si, fueron avances importantisimos...” Trabajadora Social.
Direccion de Infancia.

Sin bien la explicitacion de los actores sociales destinatarios de la politica
son nombrados de manera individual, “Nifios y Nifias” también se nombra a la
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familia de manera indirecta, apareciendo en esta oportunidad como disgregada,
desdibujada o ausente, siendo la creacion de instituciones especificas una politica
social tradicional del Ministerio que surge como “sustituta” a la Familia,
cumpliendo funciones que, de acuerdo a “la mirada y a las intervenciones del
Estado” ésta no las cumple. La relevancia de la participacion del sujeto familia
aparece en este caso desdibujada y est4 dada de acuerdo a los recursos con los
gue cuenta, es decir a la situacién socio-econdmica de la misma, desde las
representaciones sociales y el imaginario social acerca de las funciones de la
familia, por parte de la sociedad y el estado.

En relacion a esto y de acuerdo a las manifestaciones de la entrevistada se
podria afirmar que mas alla de la falta de una definicibn o conceptualizacion del
sujeto familia, en la implementacién de la politica social y al interior de los equipos
de trabajo, se da una reflexién en torno a las funciones de la misma, recursos y
formas o modos de vivir en familia, reflexion que va modificando la intervencion
profesional. Esto queda visualizado en las siguientes manifestaciones:

“...desde su creacion vy hasta la fecha el Programa (Pequefios Hogares)
modifica su objetivo en dos oportunidades en la practica concreta y a partir
del afio 2.001 se trata de apoyar a las familias que estan atravesando por
una crisis y se propicia el fortalecimiento de los vinculos familiares, sean
éstas nucleares o extensas a través de la apoyatura econdémica y el

acompafamiento técnico/profesional, ...esto Ultimo en coordinacién con
otros programas o areas del Ministerio y de otras instituciones del medio
ya sean provinciales o municipales...”(...) “... Si bien aldn existen cuatro

“Pequefios Hogares” creados hace mas de veinte afios, éstos como ya se
mencionara anteriormente se fueron modificando y desde el afio 2.001 se
prioriza el fortalecimiento de los vinculos en las familias bioldgicas,
antes de decidir separar al nifio o la nifla e incorporarlo a un Pequefio
Hogar, donde los responsables del mismo no poseen vinculos de
parentesco con ellos...” Trabajadora Social. Direccién de Infancia.

Si bien la situacion socioeconomica de las familias condiciona y limita el
acceso a sus derechos ciudadanos, al interior de los equipos de trabajos y en la
implementacion de la politica social se torna importante y se la comienza a
visualizar como Unidad Econdmica y afectiva, lo que podria interpretarse de
alguna manera como participacion social de la poblacion destinataria, reflejando
ademas un cambio en la intervencién profesional, no asi la representacion y
concepcién desde el estado quien a través de la politica social tradicional y con
estilos vinculares alienantes, ejerce y fortalece la presion/control social del poder
hegemonico.
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En tanto también se establece la interrupcién de algunas lineas, como ser:

“... con respecto a la Casa del Nifio ubicada en la localidad de Obera, las
Casas Diurnas y el Centro Promocional del Menor, son instituciones que
se cierran hace aproximadamente diez u once afos...”

Con respecto a esta afirmacion y en relacion al parrafo anterior se podria
interpretar que a pesar de seguir ausente la conceptualizacion del sujeto familia,
desde la instrumentacion de las politicas sociales y en la creacion de instituciones
especificas, al interior de los equipos de trabajo existen intentos por redefinir los
destinatarios de las mismas, ya que se comienza a pensar en la familia como
recurso en si misma y se la tiene en cuenta como sujeto de derecho, iniciando un
proceso de reflexion que propician una intervencion profesional critica.

Como sintesis se considera importante mencionar que no se visualiza la
construccién del sujeto familia como destinatario de las politicas sociales, siendo
éstos enunciados de manera individual por lo tanto focalizados de acuerdo a la
situacion problema que los atraviesa, contribuyendo de esta manera la politica
social y de acuerdo a lo expresado por Danani, a la construccion de un orden
como totalidad inclusivo de lo econdmico, politico, social y cultural, no como
reacciones del estado ante una determinada cuestion social.

Sin embargo, los hallazgos sefialan otros aspectos importantes en la
instrumentacién de la politica; con respecto a la presentada — Creacion de
Instituciones Especificas — se puede decir, que si bien por un lado no se
especifica la necesidad y/o importancia de la involucracion de la familia como
destinataria de las mismas; identificandose en general como poblacion objetivo a
los ciudadanos misioneros; por el otro va a ser en su instrumentacion donde se
reconoce claramente, tal como surge de las afirmaciones de la profesional
entrevistada, la importancia del sujeto familia, de su involucracion y cooperacion.
Teniendo esto que ver en forma directa con las puestas en acto y respondiendo a
posicionamientos y directivas impartidas al y por los miembros del equipo;
guedando condicionada por la apertura o no que el mismo posea; lo que en
reiteradas oportunidades se puede ver facilitada u obstaculizada por los
paradigmas y modalidades de trabajo de éste y de los funcionarios de turno.

En otras palabras si bien se promueve la importancia de la participacién de
la familia y la comunidad estas responden a procesos de control social y de
aceptacion de las legislaciones vigentes y no se promueven formas mas
emancipadoras y progresistas relacionadas con los derechos ciudadanos,
tendientes al cambio de paradigma y politicas sociales integrales, no
asistencialistas.
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Con respecto a los tipos de familia enunciadas en las politicas sociales y
teniendo en cuenta la Creacién de Instituciones especificas, éstos no estan
definidos ya que como se mencionara anteriormente los destinatarios de la
politica social son “los menores en riesgo y sus grupos familiares, si existieran”,
focalizando las prestaciones de acuerdo “al problema”.

Teniendo en cuenta la instrumentacion de la politica se podria afirmar que
la misma atraviesa modificaciones y éstas surgen al interior de los equipos de
trabajo, en coincidencia con cambios fundamentales como ser las legislaciones
vigentes, en particular y debido al area que se investiga, la promulgaciéon de la
Ley Provincial de Proteccion Integral de los Nifios, Nifias y Adolescentes N°:
3820, sancionada en el afio 2.001, antes incluso que la Ley Nacional 26.061.

Entre los cambios mas significativos se podria mencionar las estrategias
desarrolladas por los equipos, las cuales funcionan de manera espontanea e
informal pero instituyen el protagonismo de las familias acompafiando estrategias
de sobrevivencia relacionadas con su inclusién en el programa y el fortalecimiento
familiar. En este sentido se considera de fundamental importancia destacar la
intervencion profesional desde el Trabajo Social ya que la instrumentacion de la
politica social y la consideracion del sujeto familia como sujeto de derechos
implica un proceso de construccion, construccion iniciada y coordinada desde la
profesién y en particular desde una intervencién critica sostenida en la practica
cotidiana, a pesar de la ideologia y paradigmas imperantes en los proyectos
politicos vigentes y las politicas sociales propuestas.
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VI. Conclusiones

De lo expuesto surgen los siguientes datos relacionados con los procesos
de cambios concretos y el escenario socio — econdmico — politico en el cual los
mismos se produjeron, y en donde Misiones al igual que sus pares provinciales
atravesaron entre 1985 — 2005. Cabe sefialar ademas los que atafien a los
modelos econdémicos implementados, que resultaron simultdneos a toda la
ciudadania argentina, aun con las diferencias especificas de lo local. Emerge la
articulacién lograda con la mayoria de los estados municipales desde el estado
provincial; donde los datos trabajados dan cuenta de la participacién — en cuanto
a mirada y realidad — devenida de los proyectos politicos que estuvieron vigentes
en la region.

El primero, tuvo que ver con la instauraciéon del MERCOSUR'® el que fue
considerado como una politica de Estado por constituir una de las decisiones mas
importantes de estrategia geopolitica, y al mismo tiempo la que consideré a la
region como un todo, como conjunto finalizando ya el siglo XX. Permitié que la
integracion regional fuera una herramienta fuerte frente a la mundializacion que se
presentaba. En tanto entre las segundas aparece la Reforma del Estado.
Evidenciado esto claramente en los periodos gubernamentales estudiados, donde
no solamente se crearon nuevas estructuras oficiales, sino que se reestructuraron
algunas de las existentes. Un claro ejemplo es la creacidon de Subsecretarias que
luego serian Ministerios, o0 la propia separacion de un organismo ministerial en
dos absolutamente independientes. Intercalandose éstas con las realidades
regionales especificas.

Parandonos en el escenario provincial'®, se puede decir que en lo politico
tuvo gravitacion la fuerza politica que llevaba adelante cada uno de los periodos
estudiados. En la primera década aparece un primer hito demarcatorio en la
I6gica e ideologia a considerar al momento de pensar politicas sociales al finalizar
el primer periodo de gobierno e inicio del segundo. Si bien puede ser asociado a
un cambio de fuerza politica, los indicadores concretos que se relacionan son, en
un primer momento el retomar la actividad civil de ejercicio de libertades,
expresiones, satisfaccion de necesidades con una estructura que habia
permanecido — tanto en lo econémico como mucho mas en lo social — inactiva o
“adormecida” en tiempos de dictadura. La primer mirada estuvo puesta en la
familia rural. Aparecen en este momento espacios especificos para el tratamiento
de las intervenciones desde el Estado con la Creacion de la Mesa de
Concertacion del Sector Yerbatero, Creacion de las Secretarias de la Mujer, de la

190 pmercado Comdn del Sur.
1%L E| que posibilita las inferencias de los municipales.
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Juventud; Direccion de Ordenamiento y Control de Tierras Fiscales. Ejes que
seran retomados y profundizados en el tercer periodo de gobierno de esta
década, el que se corresponde con las grandes transformaciones generadas a
nivel nacional en lo pertinente a la Reforma del Estado.

En Misiones se dieron dos movimientos al unisono sin que se pudiera
lograr una articulacion concreta entre los sectores involucrados: por un lado, la
creacion de una nueva estructura, con antecedentes en la gestion anterior, donde
se reconocia el area de Bienestar Social conjuntamente con el de la Mujer y
Juventud. Lo que al interior de la estructura funcional ministerial implicaba la
consideracién de todas aquellas tematicas relacionadas con cuestiones sociales
vinculadas a lo familiar; donde cada una de las Subsecretarias devenia en
Secretarias especificas y departamentos, con recursos propios (humanos y de
infraestructura). Por otro lado, la idea fuerza del proyecto politico se homologd
con las primeras aproximaciones hacia la consideracion de participacion, donde
se convocaron a diferentes sectores para la accion colectiva. Otro indicador
significativo en el sentido que se viene planteando es el que tiene que ver con la
instauracion de un Gabinete Social Provincial que posibilitaria a la vez de
comprometer a todos y cada uno de los sectores de gobierno a “pensar” al otro
como objetos de la accién y no sujetos de la misma. Indicador que daré el fruto
final con la modificacion de la Ley de Ministerios y Secretarias que hizo posible la
Creacion del Consejo Multilateral de Politicas Sociales.

Hasta aqui y tal como lo plantea Heler, se observa una idea de necesidad
desde la logica de la carencia, donde el lenguaje que se adopta para con la
misma es el que alega a favor de politicas publicas y sociales, a fin de poner
limites y posibilidades a la gestién. Porque si bien “el otro” es considerado como
un sujeto de derechos; su inclusién — como ciudadanos, familias, etc. — se logra a
partir de los lineamientos dados desde las areas y funciones con poder de
decision. Necesidades que son interpretadas por quienes van a disefar las
respuestas en el marco de lo que el autor antes mencionado ubicaria como con
valor universal de acuerdo a momentos histéricos y sociedades determinadas.
Pero el gran ausente es, en esta primera década, la consideracion del valor que
compone o conforma la necesidad. Entendida siempre como carencia 0 ausencia
de algo y no a partir de la potencialidad que la misma encierra dado que es parte
histérica y culturalmente de quien la protagoniza. En este mismo sentido se pudo
observar las modificaciones que se instauraron con respecto a los modelos y
modalidades en el disefio e implementacion de las politicas sociales. Donde el rol
especifico estatal va tomando diferentes protagonismos a lo largo de las dos
décadas estudiadas.

Desde una mirada puesta en las dos crisis econdmicas — financieras
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vividas durante el periodo de estudio'®, resulta innegable el impacto negativo que

ambas tuvieron al interior del mapa regional: la primera con la hiperinflacion del
gobierno del Dr. Raul Alfonsin y la segunda durante el gobierno del Dr. De La
Rua. Ambas con un elemento en comun: estallidos sociales con ciudadanos
manifestando en las calles o los recordados saqueos. Y Misiones no fue una
excepciéon. Aunque al interior del territorio provincial dichos fenémenos no
adoptaron en sus expresiones las mismas caracteristicas; poniendo de manifiesto
una vez mas las diferencias centro — periferia. El sector representado en la
administraciéon publica’®fue el que sufrio el impacto en forma directa;
expandiéndose esta situacion a la actividad rural™®, uno de los motores centrales
en la economia regional.

Retomando la idea de necesidad, se podria ubicar en estos periodos
especificos a las denominadas de urgentes y primarias correspondiéndose a
demandas reales asociadas a alimentacion y salud; dado el vaciamiento o pérdida
de fuentes de ingresos estables (pérdida de trabajo). Un dato significativo para
este estudio es el que se relaciona con variables intervinientes y contextuales
relacionadas con los modelos de estado y disefio de politicas sociales: ante la
reforma del estado, las crisis econdémicas, la pérdida de fuentes laborales y
posterior reconversion de mano de obra especializada; todos los recursos
humanos se vieron afectados y en consecuencia desestabilizados entre “saberes”
y “conocimientos™.

Esta realidad afectd también, como es de suponer, a quienes tenian
responsabilidad ejecutiva para con la ciudadania. Se esta haciendo referencia al
lugar y situacion atravesada por quienes se encontraban a frente de la gestion
provincial o municipal, en cualquier espacio institucional. Razén por la cual
también debieron ejecutarse proyectos de capacitaciéon destinados a dar
cobertura a una necesidad real y que estuviera en consonancia en el
establecimiento de las posibilidades de gestion*®

Estos procesos descriptos pueden significar modificaciones en las escalas

192 5 bien el analisis econdémico no representa un objetivo para la investigacién en si misma, se

considera necesario mencionarlo dado que las mismas produjeron impactos concretos al interior
de la sociedad argentina en su totalidad, y misionera en lo particular.

1% Empleados publicos de la administracién central con dependencia provincial y municipal,
docentes, etc.

104 1 a poblacién rural presenta la siguiente clasificacion: Colono: agricultor familiar, inmigrante
europeo; Ocupante: agricultor familiar, criollo o inmigrante brasilero; Estanciero: productor
%%naQero; Absentista: Iatifur)dista. En: Ferias Francas de Misiones. VERBEKE. _

Diferencia que se efectla para establecer aquello que es parte de un contenido logrado por
gjercicio de una practica especifica (tarefear por ejemplo, trabajar la tierra), con el logrado
formalmente, certificado.

1% pado qgue las politicas sociales de familia abordadas eran muchas veces canalizadas via
municipios.
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de valores contra el hombre mismo — objeto y sujeto de todo accionar — a menos
gue se produzcan acciones planificadas para evitarlo. Esto explica la necesidad
de apoyo a toda iniciativa que intente crear y generar espacios y oportunidades
cuyo proposito sea la defensa y promocion del progreso del hombre como sujeto
activo de su destino.

También se tuvo que replantear la concepcion, administracion y
seguimiento de politicas sociales, donde no habia espacio alguno para las
improvisaciones. Por lo tanto resultaba central, para el desarrollo humano con
probabilidades de éxito, contar con los instrumentos adecuados referente a las
diferentes situaciones sociales sobre las cuales intervenir, tarea que implicaba
una revision de las capacidades minimas a poner en marcha para que permitieran
y/o posibilitaran el conocer y reconocer que la tradicién centralista del estado,
desde la cual era el Unico responsable y conocedor de cémo disefar, cuando
implementar, con quién trabajar y como financiar bajo el modelo de politicas de
caracter universalistas se habia agotado, dando paso y a la vez exigiendo nuevas
formas y modelos.

Ante la modificacion de los escenarios sociales, con la familia como
protagonista central de los mismos, el establecer nuevas tacticas y estrategias
resultaba imperante; para poder de esa manera comprender necesidades y
demandas de los diferentes sectores y actores sociales. Es decir, tener en cuenta
la relacién estrecha entre lo publico y lo privado y los alcances de los mismos
para la provision de servicios a la poblacion; donde la caracteristica requeria una
forma mixta de operar en la instrumentacion de las politicas sociales.

Surgi6é la necesidad de generar una postura distinta en las agencias o
espacios sociales hacia la concepcion de participacién, donde las logicas tenian
gue tender a aumentar una participacién concreta, efectiva, real; y donde Ia
asuncion de responsabilidades fuera compartida. Fue asi como se comenzaron a
innovar los modelos de gestion intentando reconocer a los diversos agentes,
incorporandolos al espacio de opinibn y toma de decisiones, asignandoles
responsabilidades con mayor libertad para desarrollar iniciativas y poder dar
respuestas a los objetivos y necesidades tanto individuales como colectivos.

Si bien la planificacion fue un elemento esencial durante el Estado de
Bienestar, en esta transicidn se le reconsidera bajo la dptica de una planificacion-
gestion y evaluacion de los programas y proyectos en el marco de las nuevas
Politicas Sociales, en busca de mayor eficiencia—eficacia y equidad en sus
resultados. El cumplimiento de estas dimensiones era un requisito para las
entidades ejecutoras que permitia garantizar la continuidad en su financiamiento.
Se tendia con esto a generar la capacidad de innovacion en los agentes
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intervinientes, movilizandolos en sus capacidades, con el fin de construir
alternativas sobre los modos de brindar los servicios sociales. Se comenzé a
pensar en los diferentes &mbitos de disefio de politicas sociales como unidades
de gestién abiertas donde se pudieran intercalar y participar todos los sectores
involucrados.

Esto implicé para todos los involucrados revisar sus marcos de accion y
técnicas operativas y comenzar a asumir un rol junto a una funcién diferente a las
desarrolladas en épocas anteriores. Los conocimientos, habilidades y destrezas
que a través de la experiencia se han adquirido en el tratamiento de las
probleméticas sociales, basicamente relacionadas con familia, resultaban
insuficientes y desactualizados no sélo para abordar lo complejo de las teméaticas
y la variedad de demandas de la problematica en si, sino también para adecuarse
y comprender los requerimientos en la formulacion- disefio- ejecucion y
evaluacion que las entidades de financiamiento solicitan. Dado que la familia
también habia sufrido modificaciones y cambios sustanciales en sus tipos y
estructuras. Con lo cual las necesidades y demandas también se modificaban.

Si bien estas cuestiones estuvieron presentes en lo escrito como asi
también en los enunciados dados por los diferentes responsables de la funcion
publica; el que se pudiera amalgamar todas las coordenadas que interactuaban y
jugaban en el escenario territorial resultd una tarea que fue mas alla de lo
intencional. La asuncion de responsabilidades por parte de quienes asumian
funciones especificas relacionadas con disefio, ejecucion y evaluacién de las
politicas sociales se evidencié no solo en la existencia escrita de dichas politicas
sino también en las acciones llevadas a cabo y cuyos productos fueron
realidades. Como asi también desde la coordinacion estratégicamente planteada
y asumida desde todos los sectores o areas de gobierno; donde lo que aparece
como fortaleza es precisamente el acompafamiento en equipo, las miradas
centradas en un mismo objetivo que era dar respuesta a los sectores con
mayores dificultades y en un corto plazo.

La familia ocup6 un lugar preponderante en esta decisién que se sostuvo y
profundiz6é cronoldgicamente durante las dos décadas, donde ésta fue un actor
priorizado, considerado, tenido en cuenta desde todas y cada una de las aristas
que dicha organizacion puede presentar. Aln cuando no se establezca ninguna
especificacibn de qué se entiende por familia, ni se hayan efectuado
diferenciaciones entre lo que es intervenir o dar respuesta a partir de problemas
sociales y no de situaciones probleméaticas puntuales y especificas que pudieran
abarcar a determinados tipos de familia. Especificacién que se realiza dada la
relacién que contienen estas concepciones con la planificacion y los modelos de
estado. Cuando se habla de problemas sociales, se lo hace desde una
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concepcién fragmentada, sectorizada; lo que da paso y lugar a la respuesta o
accion desde un sector especifico. Por ejemplo: problema sanitario, area salud,
problema educativo: area educaciéon. Mientras que la visién sustentadora de la
idea o concepcion de situacion problematica conlleva el fundamento de la
consideracién contextual social — politica — econémica — cultural, etc. donde se
desarrolla dicha situacion probleméatica junto con y a los protagonistas voluntarios
o involuntarios de la misma. Incorporando no solo la idea de participacion sino
también la de multicausalidad.

Esta ultima concepcién estuvo presente en los enunciados tanto de los
proyectos politicos estudiados como de las politicas sociales de familia que
generaron sin que se haya logrado identificar una relacion directa con la real y
verdadera aplicacion conceptual al momento de la accion. De lo contrario, las
coberturas dadas desde las Politicas Sociales de Familia implementadas tendrian
que haber tenido relacion con las necesidades experimentadas, sentidas,
percibidas y reconocidas como tales por todas y cada una de las familias
destinatarias.

En la provincia de Misiones en el periodo 1985 — 2005 existieron Politicas
Sociales de Familia, para las cuales se trabajo con responsabilidad y a la vez con
lineamientos ideolégicos — politicos claros y expresados a la ciudadania en
general como a los sectores destinatarios en particular. Se pudo evidenciar una
accion integradora, de apertura y consideracion para con los diferentes sectores
de la sociedad, comprobandose también en algunos periodos por sobre otros una
continuidad de implementacién de las Politicas establecidas; cuyas interrupciones
o cambios estuvieron ligados mas a situaciones contextuales generales
devenidas de evaluaciones concretas sobre las mismas, tanto las que pertenecian
al estado provincial como las que derivaban del nacional. También se dieron
aperturas para la participacion mediante los representantes de cada sector fuera
este publico, privado, eclesiastico o de la sociedad civil, etc.

Tomando la categoria de poblacion objeto tenida en cuenta desde las
Politicas Sociales vigentes en la provincia de Misiones en el periodo estudiado,
surge un primer agrupamiento de familias, el cual contempla: familia rural, familia
de zonas vulnerables y familia urbana. Sin embargo al interior de cada una de
ellas corresponden, de acuerdo al organismo y/o responsable de la ejecucion, una
serie de lineas a tener en cuenta: familias de pequefios productores, Personas,
familias y grupos en situacion de pobreza, desocupacion y/o vulnerabilidad social
que conformen experiencias socio — productivas; Familias carenciadas,
determinado esto por el Censo 1980; Titulares de Pensiones no contributivas y
familiares a cargo; Jefes y jefas de hogar con educacién primaria incompleta, una
tasa de dependencia superior a tres personas incluyendo la convivencia de algun
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nifio o adolescente hasta 17 afios, o algun adulto mayor de 60 afios; Trabajadores
desocupados mas vulnerables, que no percibieran prestaciones por Seguro por
Desempleo ni participaran en algin Programa de Empleo del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social; Familias en situacién de pobreza; Familias en
situacion de pobreza, con hijos menores y mujeres embarazadas; Mujeres / nifias
Embarazadas; Mujeres en edad fértil en areas de alta incidencia de pobreza;
Adultos mayores; Familias que viven en situaciones socialmente desfavorables y
de vulnerabilidad nutricional.

En tanto, relacionando esto con los objetivos explicitos de dichas politicas
sociales, se logra establecer un agrupamiento teniendo en cuenta para ello la
direccionalidad que dichos objetivos planteaban; identificandose los siguientes: a)
Aquellos que promueven valores que cohesionen, articulen y hagan posible una
vida armoniosa en familia y en sociedad, impulsando la integracion de la familia y
estimulando valores y sentimientos que pongan en alto la dignidad de la persona
humana; b) Los que estimulan una politica social familiar inclusiva relacionada
con los derechos humanos, igualdad de trato y oportunidades de género; c) Los
que intentan evitar la exclusion social de la familia en situacion de pobreza
mediante el pago de transferencias monetarias a las familias beneficiarias; d) Los
gue pretenden desarrollar capacidades productivas en los jovenes excluidos; e)
Los que buscan promover generacion de emprendimientos productivos
tendientes al desarrollo de capacidades y destrezas de los jovenes; f) Los que
promueven la participacion de referentes comunitarios y familiares en el
desarrollo de propuestas para la mejora de prestaciones alimentarias en
escuelas; g) Los que brindan capacitacion a docentes sobre temas como
nutricién, violencia familiar, deteccion de adicciones, etc. H) Aquellos que asisten
con semillas, animales, herramientas, a los pequefios productores para el
autoconsumo en la vida rural; i) Los que potencian las capacidades de la familia
rural a través de fortalecer procesos productivos sustentables; j) Los que intentan
contribuir a evitar la migracion a los centros urbanos con el consecuente
abandono de las chacras.

Finalmente en la categoria necesidades identificadas surgen cuestiones tales
como: atencion de la salud; trabajo; infraestructura comunitaria y/o zonal; tenencia
de la tierra; recreacion; capacitacion y financieras.

Hasta aqui la presentacion descriptiva de los aspectos que interesan a
efectos del presente documento, pero también es desde aqui en donde comienza
la tarea de tipo relacional — analitica, cuando los datos permiten observar una
suerte de efecto domin6 mas que interesante cuando se avanza en la
profundizaciéon de la tematica. Desde las categorias descriptas se puede apreciar
la consideracion de la (s) familia (s) en tres aspectos basicos de su constitucién
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como tal: en primer lugar como objeto de atencién y/o intervencién por parte del
Estado; también se encuentran implicitas en los objetivos que las lineas de
trabajo perseguian para finalmente tener en cuenta el por qué para esa politica
puesto en la identificacion de las necesidades. Se podria decir que existen ciertos
y determinados hilos conductores entre las tres categorias enunciadas; donde se
pueden establecer sin mucha dificultad uniones entre ellas; esto es, teniendo en
cuenta el objetivo se puede identificar al tipo de familia que estarian dirigidas y por
qué tipo de necesidad.

Y es en esta articulacion donde surge contundente un dato central no solo
para este trabajo sino también en el marco del estudio que lo contiene. Dato que
tiene que ver con la ausencia, invisibilidad o naturalizacién de la concepcion de
familia; lo que produce una suerte de quiebre al momento de mantener el hilo
conductor del que se hablaba. Llevando esto a la consideraciéon de un segundo
aspecto a tener en cuenta relacionado esta vez con una cuestion metodoldgica:
cual es el criterio a partir del cual se estipula la articulacién entre familia rural, de
zonas vulnerables o urbana con las ramificaciones que las mismas presentan. Es
decir, en qué momento, quiénes y de qué manera deciden que una politica social
de familia encuadrada como Familia Carenciada se corresponde con familia rural
o familia urbana. Completandose la relacion con el tipo de necesidad a ser
atendida. Una nueva articulacién permite reflexionar acerca de las realidades de
vida cotidiana con las practicas que ello implica por parte de una familia rural o de
una urbana en relacion a la nocion de carenciada.

El abanico de interrogantes que puede darse en cuanto a esto ultimo
resulta amplio, difuso; y a que a modo de contracara emerge por un lado qué es
carenciado; en relacion con qué aspecto o factor se lo asocia; como asi también
quiénes se consideran y/o se ubican al interior de dicha tipificacion.
Consideraciones que al mismo tiempo resultan una constante a lo largo de las dos
décadas estudiadas; razon por la cual puede identificarselas y/ asociarselas tanto
al modelo universal como al focalizado; con anterioridad como posteriores a la
reforma del Estado, sean de dependencia Nacional como Provincial. Junto a la
asociacion casi directa con la nocion de trabajo y tipo de trabajo.

En el camino recorrido han sido evidenciadas en su conjunto las fortalezas
logradas en lo que hizo a decision, ejercicio de funciones, acuerdos, productos
logrados. También es real que el camino presenta caracteristicas particulares,
especificos, donde en ocasiones la causalidad lineal opera con mayor presencia
por sobre la multicausalidad social, siendo esto una de las principales debilidades.
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