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POBREzA y POLítICAS PúBLICAS

Discursos y prácticas 

INtRODuCCIóN
En el último cuarto del siglo XX la crisis económica global produjo 
un fuerte cuestionamiento de la función central del estado moderno 
a través de sus estrategias de acumulación (estabilización de la pro-
ducción capitalista), confianza (estabilización de las expectativas ciu-
dadanas) y legitimación o hegemonía (lealtad de las distintas clases 
sociales hacia la gestión estatal de oportunidades y riesgos), ponien-
do en evidencia el quiebre de la disposición de los espacios estatales 
constituidos como ámbito de negociación de los conflictos sociales. 

la consecuencia de este proceso fue la proliferación de la lógica 
de la exclusión y la urgente necesidad de renovación del contrato so-
cial ante la pérdida de confianza de la ciudadanía y de deslegitimación 
del poder político. Esta renovación implicaba la reconstrucción de la 
tensión entre democracia y capitalismo, una nueva concepción redis-

 * licenciada en sociología. Magíster en Epistemología y Metodología de la in-
vestigación científica. docente investigadora de la universidad nacional del 
nordeste, argentina.

** Psicóloga. Magíster en ciencias sociales. investigadora del conicEt. direc-
tora del centro de Estudios sociales de la universidad nacional del nordeste, 
argentina.
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tributiva con el involucramiento tanto del estado como de las esferas 
no gubernamentales y el surgimiento de espacios institucionalizados 
de interacción de sectores públicos y privados, nacionales, locales y 
globales articulados por el estado (de sousa santos, 2005). En este 
contexto se definieron un conjunto de políticas sociales destinadas a 
atender la problemática de la pobreza. 

El presente artículo, situándose en el ámbito latinoamericano 
de la primera década del siglo XXi, pretende debatir acerca de cuáles 
son y cómo se garantizan las condiciones básicas para la existen-
cia autónoma de las personas en la sociedad. Para ello se analizan 
algunos casos empíricos identificando las distintas acciones imple-
mentadas en el marco de políticas públicas resultantes del empo-
brecimiento general que tuvo lugar en la argentina desde los años 
noventa hasta mediados de la década actual, enmarcadas en la lógica 
del discurso neo-liberal. 

abordaremos críticamente estas cuestiones en tres planos. El pri-
mero expone el discurso de las agencias multilaterales de crédito y 
otras instituciones internacionales. El segundo plano refiere al modo 
en que este es retomado en argentina para el diseño de políticas pú-
blicas orientadas, según los casos, al desarrollo local, el planeamiento 
estratégico, el fortalecimiento del gobierno municipal y la gestión de 
espacios multiactorales, la micro-regionalización, el sostenimiento 
de ingresos o el aumento de la empleabilidad y la capacitación para 
el autoempleo. ambos planos operan como marco referencial para 
comprender los procesos y resultados de la ejecución de las políticas 
de atención a la pobreza, que configuran el tercer plano, en el que se 
concentra nuestro análisis. 

la información proviene de la sistematización de documentos 
y bibliografía sobre el tema —primer y segundo plano— y los datos 
construidos en: Proyecto Pav 103 - Trabajo, diversidad y desarrollo 
local; Proceso de Micro-regionalización de la provincia del chaco; 
Proyecto de sistematización de los Programas de desarrollo y Ges-
tión de recursos naturales en la Población rural de colonia carlos 
Pellegrini; y Proceso de transformación Productiva e institucional 
en colonia liebig. 

El análisis empírico recupera como cuestión fundamental el 
modo en que se afronta y se resuelve —en el marco de las políticas 
neo-liberales, ejecutadas en argentina— la tensión entre democracia 
y capitalismo; entendiendo que se trata de una tensión constitutiva 
del Estado moderno y de cuya resolución depende su legitimidad. En 
las sociedades capitalistas, el grado máximo se alcanzó con la ins-
tauración de los Estados de bienestar —fundamentalmente del norte 
de Europa— y con el Estado desarrollista —en la periferia y la semi-
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periferia— (de santos souza, 2005). Pero, a partir del consenso de 
Washington, el neoliberalismo promovió un Estado débil que sostiene 
una democracia de baja intensidad y sin redistribución (ibidem), es 
decir, sin capacidad de mejorar las condiciones de vida y bienestar de 
las clases populares. 

la posibilidad de reconstruir esta tensión por el contrario requie-
re de un Estado capaz de renovar un contrato social que active la dia-
léctica entre regulación social y emancipación social, entre voluntad 
individual y voluntad general, entre interés particular y bien común. 
santos souza considera que el contrato “pretende crear un paradigma 
socio-político que produzca de manera normal, constante y consis-
tente cuatro bienes públicos convergentes: legitimidad del gobierno, 
bienestar económico y social, seguridad e identidad colectiva” (de 
souza santos, 2005). 

En términos del diseño y ejecución de políticas públicas aquella 
reconstrucción demandaría de parte del Estado el desarrollo de ac-
ciones estratégicas de coordinación para integrar las diversas iden-
tidades sociales, culturales y políticas, de habilitación de espacios de 
participación genuina de los diferentes actores para la construcción 
de significados comunes, y de constitución de la capacidad de agencia 
mediante relaciones sociales de producción que motoricen procesos 
de ciudadanía. 

la propuesta consiste, entonces, en analizar cómo se expresa 
efectivamente la tensión capitalismo-democracia en el contexto de las 
políticas formuladas en el marco de la crisis. 

ALGuNAS CONSIDERACIONES tEóRICAS

LA CuEStIóN DE LA POBREzA EN AMéRICA LAtINA: DESARROLLO  
y SuBDESARROLLO
la pobreza es un elemento constitutivo de un modo de acumulación 
y poder social: los pobres son parte de la trama social que alimen-
ta su funcionamiento. Es, por lo tanto, el resultado de los valores y 
estrategias de acción adoptadas por las formas de organización que 
prevalecen en la sociedad; la pobreza no puede definirse en abstracto 
sino que requiere ser situada, dando cuenta de coordenadas de tiem-
po y espacio; una persona no es pobre sino que vive, nace y muere en 
situación de pobreza. 

los conceptos que se emplean para especificar el problema de la 
pobreza configuran criterios orientadores de las acciones emprendi-
das para su modificación. En los años cuarenta comienza a recono-
cerse la existencia de naciones pobres a partir de unos parámetros 
definidos por el banco Mundial en función del monto de su Pbi y la 
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necesidad de recibir asistencia. la pobreza se concibe como una suer-
te de patología universal vinculada con el desarrollo de la economía 
monetaria. las políticas que se elaboran para llevar adelante dicha 
asistencia se encuentran en general condicionadas a la aplicación de 
medidas tecnocráticas acompañadas de recetas abstractas y universa-
les (políticas de empleo, producción, educación).

a partir de los años cincuenta se ponen en marcha los progra-
mas para el desarrollo y la superación de la pobreza, bajo la supuesta 
incapacidad tanto de los países subdesarrollados como de los pobres 
para precisar sus propios intereses. desde tal perspectiva se afianza 
una imagen de la misma entendida no solo en términos de carencias, 
deficiencias y privaciones materiales sino también existenciales como 
la ausencia de autoconfianza, auto-respeto o protección; mientras que 
se privilegia el crecimiento económico como la principal estrategia 
para alcanzar su erradicación. sin embargo, el incipiente proceso de 
industrialización de los años sesenta y setenta —centrado en la susti-
tución de importaciones— no significó un avance en tal sentido y más 
bien puso en evidencia el crecimiento desigual entre las regiones de 
un mismo país dando origen a importantes flujos de migración desde 
el interior subdesarrollado hacia las ciudades “primadas” con la con-
siguiente conformación de “villas miserias”.

la consideración de los procesos de exclusión como una condi-
ción derivada de las carencias que presentan ciertos grupos —dando 
por supuesto que los mecanismos de la democracia social y económi-
ca rigen para todos— y que, en consecuencia, debería ser subsanada 
por ellos mismos, implica una perspectiva restringida de la cuestión. 
dicha perspectiva, que oculta asimetrías, obedece a la racionalidad 
instrumental propia del Estado moderno y del mercado (Habermas, 
1989). 

En consecuencia se configuran proyectos que, desde un enfoque 
lineal y simplificador, resultan centrados en aspectos fragmentarios 
de la realidad, en tanto desatienden la complejidad e historicidad de 
sus procesos y la necesidad de un abordaje holístico de la misma. se 
trata de orientaciones tecnocráticas que ignoran las particularidades 
de la estructura social y su atravesamiento por los conflictos de clase 
y privilegia los aspectos de orden y equilibrio. 

al comienzo de los años sesenta, y desde el plano académico, en 
la sociología latinoamericana surge una concepción acerca del desa-
rrollo —sustentada en la noción de dependencia— que considera que 
el par desarrollo/subdesarrollo constituye dos caras de una misma 
moneda. Esta interpretación sirvió de base a los movimientos más 
radicalizados de los años posteriores que proponían la salida del sis-
tema capitalista y la generación de un desarrollo autónomo. Pero a 
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partir de los años setenta el establecimiento de la idea de un mundo 
único, que clausuraba los grandes sucesos del siglo XX1, dio lugar a 
una reacción conservadora con la instauración de regímenes militares 
en varios países latinoamericanos, incluyendo la argentina.

no obstante la terminología del desarrollo no desapareció; sos-
tiene ahora un nuevo orden planetario implicado en el discurso he-
gemónico de los países desarrollados y basado en la aplicación de las 
políticas neoliberales. se constituye, así, un paradigma explicativo 
general2 acerca de las relaciones internacionales sobre la base ideo-
lógica del capitalismo, que sostiene que las posibilidades de alcanzar 
los “deseados” bienes del desarrollo van de la integración competitiva 
a los mercados mundiales.

EL DISCuRSO DE LAS AGENCIAS MuLtILAtERALES DE CRéDItO  
y OtRAS INStItuCIONES INtERNACIONALES

NuEVOS CONCEPtOS PARA LA AGENDA DE LOS ORGANISMOS  
INtERNACIONALES
las reformas políticas y económicas implementadas a partir de la 
década de los noventa llevaron a la flexibilización de las relaciones 
laborales, lo que trajo aparejado el abaratamiento del trabajo a tra-
vés de la contención salarial o la reducción de los costes indirectos. 
El aumento de los índices de desempleo, la precarización laboral y 
la consolidación de fuerza de trabajo de reserva, conjuntamente con 
el consecuente aumento de la exclusión social y la pobreza, fueron 
la consecuencia de aquellas políticas, situaciones que ya no confi-
guran acontecimientos transitorios sino rasgos estructurales en los 
distintos países.

las explicaciones para estos fenómenos se orientan al recono-
cimiento de la diversidad cultural, el alto grado de heterogeneidad 
que caracterizaría a las situaciones de pobreza y la importancia de 
las cuestiones locales. las mismas se encuadran en el contexto ideo-
lógico que se configura a partir del consenso de Washington, y en 
el que pone en discusión el accionar de la esfera pública en tanto se 
enaltece al mercado y la sociedad civil, entendiendo que sus organiza-

1 la revolución rusa, que apareció como alternativa al capitalismo; el Estado de 
bienestar, como alternativa al modelo liberal del siglo XiX y el tercer Mundo, como 
alternativa al orden internacional creado en 1492.

2 nos referimos al conjunto de conocimientos y teorías que permiten poner orden 
a una realidad, dar seguridad a los sujetos sociales, reducir las incertidumbres y ex-
plicar fenómenos; pero además de analizar la realidad proporcionan elementos para 
actuar ante ella (Vaquero, 2000). 
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ciones constituyen actores con cierta influencia en los ámbitos locales 
y nacionales. conforme a esa lógica, el banco Mundial crea el depar-
tamento de onG. Mientras que el bid introduce la noción de partici-
pación como eje para el buen gobierno y asume el tema del desarrollo 
local como una dimensión incorporada a todo el proceso de cambio 
a nivel mundial. 

de este modo, las políticas que derivan de tales ideas van a pri-
vilegiar una perspectiva individual, que desconoce tanto los aspectos 
sociales y laborales como las cuestiones vinculadas con la distribu-
ción de la riqueza, la equidad social y la dignidad humana, y que solo 
establecen respuestas paliativas a las políticas de ajuste. 

En su diseño y definición el discurso incorpora nociones clave 
como las de capital social, sociedad civil, gestión asociada, empodera-
miento y gobernanza. 

El capital social refiere a la posibilidad de generar en los indi-
viduos un plus —concientización, empoderamiento, elevación de la 
autoestima— que favorezca su propia incidencia. la deseabilidad so-
cial se establece a partir de las posibilidades del sujeto para adaptarse 
a un cierto esquema político destacando, a diferencia de la noción 
de bourdieu que adhiere a una perspectiva estructural, los aspectos 
subjetivos, disposicionales, valorativos o culturales propios de los in-
dividuos. Por ende, el capital social derivado del comportamiento de 
los actores va a ser definido como condición y posibilidad del desa-
rrollo político y económico de las sociedades periféricas (Kliksberg y 
rivera, 2007).

la gestión asociada es la forma en que el estado y la sociedad 
asumen compromisos manteniendo sus especificidades e incum-
bencias mediante la promoción de la participación ciudadana co-
responsable en la planificación y manejo del espacio público. a par-
tir de ella se espera configurar un ámbito de articulación entre los 
ciudadanos, los gobernantes y otros sectores sociales donde gobier-
no y sociedad se complementan; los ciudadanos y las comunidades 
conforman el recurso humano de los municipios y asumen roles, 
crecientemente relevantes, en las actividades de gestión del desarro-
llo, con la pretensión de profundizar la democratización en la toma 
de decisiones.

El concepto de gobernanza surge durante los años ochenta vincu-
lado con los problemas del desarrollo, en especial en las organizacio-
nes económicas internacionales (agencias de naciones unidas y or-
ganizaciones regionales, como la ocdE). se trata de un instrumento 
intelectual y político que propone al mercado como instancia de regu-
lación tanto económica como social, a la vez que da preponderancia a 
los actores no estatales en el funcionamiento de la comunidad.
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la participación de la sociedad civil aparece como un elemento 
definitorio para pensar el éxito de los procesos de desarrollo e implica 
la integración de las organizaciones intermedias de apoyo (onG, fun-
daciones, institutos) y las de base (juntas vecinales, centros comunita-
rios) tanto en la formulación y planificación de programas y estrate-
gias como en la evaluación de resultados. Esta presencia creciente de 
la sociedad civil — en sus diferentes modalidades y dimensiones— se 
vincula con las transformaciones en la conformación misma de la ciu-
dadanía que de ciudadanía social a post-social o postmoderna y más 
orientada al control de la acción de gobierno y el reclamo de eficiencia 
y eficacia en la gestión (burin y Heras, 2001).

Entre tanto, el término empoderamiento, asociado fundamental-
mente a la educación de adultos, trabajo comunitario y trabajo social, 
es un proceso por el cual las personas, las organizaciones o los grupos 
carentes de poder toman conciencia de las dinámicas políticas que 
operan en su contexto vital, desarrollan las habilidades y la capacidad 
necesaria para lograr un control razonable sobre sus vidas, ejercitan 
ese control sin infringir los derechos ajenos y apoyan el empodera-
miento de otros en la comunidad (Mc Whirter, 1991).

desde distintos ámbitos se han formulado numerosas críticas a 
este nuevo enfoque. Entre ellas las referidas al modo en que se entien-
de la participación, la que no supone movilización social, sino una 
suerte de representación despersonalizada a través de las numerosas 
mediaciones que existen entre los ciudadanos y el Estado (rosenfeld, 
2005; loVuolo et al., 2004). asimismo, la idea de empoderamiento, a 
pesar de su atractivo, está configurada por términos que ocultan las 
realidades del poder, de la desigualdad y la opresión, realidades que 
son las que precisamente conforman la cotidianeidad de los pobres y 
los marginados y la de sus comunidades. 

En cuanto a las alternativas de desarrollo que ofrece este mode-
lo, los críticos coinciden en destacar la negación de la conflictividad 
inherente a ideales de vida diferentes. al incorporando la noción de 
diversidad, concebida como variaciones de lo mismo, el modelo deja 
intacto el yo hegemónico de la enunciación —yo respeto, yo atiendo, 
yo valoro—, por lo que torna a la diferencia en diversidad. se contri-
buye, así, a la desigualdad, imposibilitando que la diferencia pueda 
constituirse en una relación igualitaria (Heras y burin, 2008).

INFLuENCIA DEL DISCuRSO DE LAS AGENCIAS 
INtERNACIONALES EN EL DISEñO DE POLítICAS PúBLICAS
Ese conjunto de políticas derivó en una variedad de estrategias de 
intervención, que —siguiendo los lineamientos de las entidades in-
ternacionales y con su financiamiento—estuvieron basadas en la con-
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sideración de momentos y contextos particulares y en consecuencia 
se caracterizaron por su focalización y falta de unidad. El enfoque 
se corporizó a partir de la creciente importancia de la noción de pro-
yecto, en reemplazo de las viejas concepciones de planificación y pro-
gramación sectorial, mientras que la equidad y las sustentabilidad se 
presentan como preocupaciones sustantivas, considerando que son 
los gobiernos municipales las instancias más adecuadas para su logro. 

de este modo, la relevancia atribuida a los gobiernos locales y la 
dimensión territorial refuerzan las tendencias hacia la descentraliza-
ción y la desconcentración de las políticas de desarrollo. a las adminis-
traciones locales les compete ahora intervenir en el desenvolvimiento 
de la actividad productiva (trabajo y empleo), el crecimiento econó-
mico (desarrollo local) y la atención a las necesidades de la población 
con mayores carencias (planes sociales); ello teniendo en cuenta que 
la superación de la pobreza no debe estar basada en el sacrificio de las 
oportunidades de desarrollo de las generaciones futuras (rozas, 1997). 

En general, entre las principales estrategias adoptadas figuran: 
el desarrollo local, el planeamiento estratégico, el fortalecimiento del 
gobierno municipal, la gestión de espacios multi-actorales, los pro-
cesos de micro-regionalización, el sostenimiento de los ingresos, el 
aumento de la empleabilidad y la capacitación para el autoempleo. 

EL DESARROLLO LOCAL
En función de los supuestos enunciados, el dl es definido como la 
capacidad de constituir sujetos y actores, donde personas, organiza-
ciones y colectividades ejercen sus opciones para elegir formas de vida 
y constituir lazos sociales entre diferentes alternativas respondiendo 
a sus ideales desde una configuración realista ante las oportunidades 
que se les presentan3. 

En el plano político, se apunta a elevar la eficiencia y la eficacia 
del municipio dentro de un contexto de democratización ejerciendo 
un rol motivador y estimulador del crecimiento de la comunidad4 

3 El concepto de desarrollo local ha sido revisado y debatido desde diferentes pers-
pectivas, siendo los principales autores de ellas, por un lado, arocena, Poggiese, boi-
sier, y desde una línea de corte más crítico, rolando Franco, atilio borón, javier 
Moro, Fabián repetto, Gunder Franck, entre otros. Este posicionamiento en torno al 
dl deriva en última instancia de las concepciones acerca del desarrollo que poseen 
unos y otros. tal cuestión y su vinculación con las políticas sociales ha sido desarro-
llada en un documento de las autoras, “los paradigmas del desarrollo”, publicado en 
<http://www.trabajoydiversidad.com.ar/los%20ParadiGMas%20dEl%20dEsa-
rrollo.ppt>.

4 rozas (1997) asocia la idea de localidad a la de comunidad, en la cual esencial-
mente existen elementos compartidos entre los miembros de un grupo de personas; 
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mediante la promoción de espacios multiactorales de participación 
social; ello implica por un lado abordar nuevas funciones y nuevas 
áreas, nuevas tareas, como asimismo mayores capacidades en la ges-
tión de acciones, actividades y especialmente la movilización y atrac-
ción de nuevos recursos.

EL PLANEAMIENtO EStRAtéGICO
se trata de una manera de concebir la planificación derivada de la 
gestión de las empresas y que, aplicada al desarrollo local, plantea la 
competencia entre ciudades como recurso para conquistar inversio-
nes. El planeamiento estratégico concibe a la localidad en su unidad 
con el ambiente o entorno y en tal sentido, refiere a la definición de 
escenarios futuros —en contextos altamente contingentes—, a partir 
de la evaluación de las oportunidades y amenazas que implican di-
chos escenarios, considerando las fortalezas y debilidades propias. En 
función de estos presupuestos se plantean las posibles estrategias (de 
innovación, de ajuste, de conservación, de repliegue y reorganización) 
que permitan la optimización de los recursos disponibles.

EL FORtALECIMIENtO DEL GOBIERNO MuNICIPAL y LOS ESPACIOS 
MuLtI-ACtORALES
la descentralización / desconcentración de las políticas públicas 
supone un sistema de capacidades técnicas y financieras y funda-
mentalmente de competencias asignadas y consolidadas por parte 
de los municipios; el propósito es pasar de municipios ejecutores a 
productores de políticas sociales en el marco de un proceso mayor 
y complejo signado por la reforma del Estado. Entre los instru-
mentos que consolidan o promueven dichas habilidades están los 
comités, los foros ciudadanos, los consejos y mesas de concerta-
ción, las audiencias públicas, las auditorias ciudadanas y los planes 
participativos de desarrollo, con la función de orientar y legitimar 
iniciativas municipales —basadas en el carácter multiactoral de las 

es decir, que todos sus miembros tienen una misma idea generalizada en las viven-
cias de cada uno. desde el punto de vista sociológico, se trata de una institución; en 
cada persona, en su conciencia, se ha institucionalizado un conjunto de elementos 
que conforman una cosmovisión. Ello significa que dichos elementos al ser recogidos 
colectivamente no son un atributo personal. un individuo no puede deshacerse de 
ellos a voluntad; son aspectos que están por sobre las partes y funcionan a nivel del 
todo. Es lo que berger y luckmann (1968) denominan construcción social de la rea-
lidad. Hay un edificio social, una construcción de lo humano en que han participado 
muchas personas, poblaciones y generaciones y se ha sedimentado en tradición. Hay 
aquí un elemento histórico, acciones y sucesos vividos colectivamente que vienen 
desde atrás y que configuran la realidad del presente.
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mismas— conformando, en alguna medida, espacios de puesta a 
prueba de la hipótesis de democratización de las acciones guber-
namentales por medio de mecanismos de planificación y control de 
gestión y presupuesto.

LA MICRO-REGIONALIzACIóN
El fortalecimiento de los procesos locales, que favorecen la asigna-
ción de los recursos para el desarrollo económico y social con equidad 
territorial, constituye una estrategia para enfrentar el debilitamiento 
de las economías regionales —al interior de los países— y la intensi-
ficación de los procesos de exclusión social. la micro-regionalización 
responde a criterios de planificación descentralizada que se concreta 
mediante la institucionalización de estructuras de gestión participa-
tiva entre actores sociales y territoriales para la formulación e imple-
mentación de las políticas públicas.

El contexto más significativo de los procesos de micro-regiona-
lización se conforma por el territorio, considerado como un espacio 
geográfico apropiado para lograr consenso respecto a las estrategias 
de desarrollo sustentable, con la participación de la comunidad y el 
sector político-económico (Groppo et al., 2003). 

son los actores sociales e institucionales —históricos o emergen-
tes— que viven o interactúan en el mismo quienes aceleran, frenan, 
consolidan o modifican dinámicas territoriales ya definidas, o ponen 
en marcha nuevas. así, el peso recae en la relación sostenible entre el 
territorio y los actores, las ideologías, las percepciones, los proyectos 
políticos y los intereses personales, la articulación y coherencia entre 
los diversos sectores sociales. 

LOS PROGRAMAS DE SOStENIMIENtO DE INGRESOS
se refieren a un conjunto de estrategias que, basadas en el supuesto 
de la heterogeneidad y diversidad de las situaciones de pobreza y de 
los individuos que en ellas desarrollan su vida, resultan en una va-
riedad de programas focalizados —con el financiamiento de las enti-
dades internacionales— encauzados hacia la utilización de la fuerza 
productiva de los beneficiarios bajo la forma de contraprestación o 
hacia el asistencialismo para quienes se encuentran incapacitados 
para generar valor económico.

En este marco se inscriben al denominado derecho Familiar 
de inclusión social: Plan jefes y jefas de Hogar desocupados, 
destinado a personas con hijos menores de edad a cargo con el 
objetivo de asegurar un mínimo de ingreso mensual a todas las 
familias argentinas.
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LOS PROGRAMAS ORIENtADOS A AuMENtAR LA EMPLEABILIDAD  
y CAPACItAR PARA EL AutOEMPLEO
la pérdida de las calificaciones laborales producto del fuerte desem-
pleo de la década de los noventa unida al desmantelamiento de las 
instituciones de formación profesional llevaron al estado nacional a 
diseñar una política activa de empleo acompañada de programas de 
capacitación laboral mediante la transferencia de los beneficiarios del 
Plan jefes y jefas de Hogar desocupados hacia el seguro de capacita-
ción y empleo. El objetivo era acercar la oferta y la demanda de em-
pleo a través de la intermediación laboral llevada a cabo en el ámbito 
municipal, y mejorar la preparación de los destinatarios.

a mediados de la presente década se promueve la instauración y 
el fortalecimiento de las oficinas de empleo municipales integrando 
una red nacional creada por el Ministerio de trabajo, Empleo y se-
guridad social. las mismas recibieron asesoramiento técnico de las 
Gerencias de Empleo y capacitación locales y establecieron vínculos 
con el sector empresario local. 

las distintas estrategias mencionadas admiten críticas puntuales 
a partir de su diferente especificidad, pero en general se reconoce que 
ellas se circunscribieron a un conjunto de programas compensatorios 
y de medidas individuales de corte predominantemente asistencialis-
ta, definidos en función de acuerdos con organismos de crédito, por 
fuera de los procesos políticos habituales y los mecanismos institucio-
nales establecidos (Martínez nogueira, 2004). 

En tal sentido, operaron más bien como “políticas de contención 
social” destinadas a quienes se encuentran en situación de carencia 
grave, sin atender al real origen de los problemas o reconocer las re-
laciones existentes entre el mercado y el funcionamiento global de la 
economía y la política económica en su conjunto, de las caracterís-
ticas de la estructura productiva y sus relaciones con los mercados 
externos o entre las relaciones de poder y la participación de los ciu-
dadanos en la distribución de la riqueza. En consecuencia, no alcan-
zaron a transformar el modelo institucional acentuando en cambio el 
proceso de desestatización (repetto, 2001).

PROCESOS y RESuLtADOS DE LA EjECuCIóN DE LAS POLítICAS 
CONtRA LA POBREzA
tal como se propusiera más arriba, en este apartado se incluye la consi-
deración de algunos casos concretos desarrollados en argentina, en los 
que fueron puestas en práctica las distintas estrategias reseñadas más 
arriba a propósito de la problemática de la pobreza y el desempleo con 
vistas a reflexionar en torno a sus resultados e indagar, desde una pers-
pectiva crítica, acerca de su potencialidad para la transformación social. 
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se incluyen, por lo tanto, experiencias de desarrollo local en la 
provincia de corrientes, de planeamiento estratégico municipal y de 
micro-regionalización en la provincia del chaco, y de ejecución de 
planes sociales en el ámbito nacional5.

BREVE DESCRIPCIóN DE LAS ExPERIENCIAS

Los casos de coLonia carLos PeLLegrini y coLonia Liebig:  
dos exPeriencias de desarroLLo LocaL en La Provincia  
de corrientes6

El proyecto de desarrollo local que corresponde a colonia carlos Pe-
llegrini tuvo su origen en el auge que adquirió, en los últimos años, el 
ecoturismo, al conjugarse con algunas características propias de esta 
pequeña localidad ubicada en el centro de la provincia de corrien-
tes, las cuales operaron favorablemente y ayudaron a transformar su 
actividad económica7. En efecto, la distancia a los grandes centros 
urbanos y las dificultades de acceso contribuyeron a su conservarla 
como reserva natural preservando la flora y fauna. de este modo, sus 

5 la república argentina es un estado Federal constituido por 23 Provincias y una 
ciudad autónoma. cada provincia y la ciudad autónoma de buenos aires elige a sus 
gobernantes y legisladores por sufragio directo. las provincias tienen competencias 
legislativas en los términos establecidos en sus respectivas constituciones y en las 
que, de forma expresa, manifiestan su adhesión a la república. El Poder Ejecutivo de 
cada provincia es ejercido por el Gobernador, y el legislativo por la correspondiente 
legislatura provincial.
cada Provincia está dividida en departamentos, salvo en el caso de la Provincia 
de buenos aires donde reciben la denominación de Partidos. cada departamento 
está, a su vez, dividido en localidades, las que se clasifican, administrativamente, 
principalmente en función del número de habitantes. aquellas que superan un cierto 
número de habitantes, o por declararlo una ley provincial, se denominan Municipios 
y se establecen los límites del Ejido Municipal. El gobierno ejecutivo del Municipio 
es ejercido por un intendente elegido por sufragio directo, y cuenta con una rama 
legislativa, con potestad para la sanción de ordenanzas Municipales, ejercida por un 
concejo deliberante. Esta estructura administrativa es dinámica y tiene el propósito 
de colaborar en la descentralización del Estado (el Federalismo se lleva hasta el 
ámbito Municipal).

6 los datos de estas experiencias se obtuvieron, respectivamente, en el año 2004 
durante la ejecución del Proyecto de sistematización de los Programas de desarrollo 
y Gestión de recursos naturales en la población rural de colonia carlos Pellegrini, 
corrientes, a cargo de un equipo de investigación del Ministerio de la Producción-
unnE, y en el año 2005 durante la realización del Estudio del Proceso de transfor-
mación Productiva e institucional en colonia liebig, corrientes, encomendado por 
la comisión de desarrollo rural de la secretaría de agricultura, Pesca y alimenta-
ción de la nación.

7 dentro de la estructura política de la nación argentina, la colonia carlos Pellegri-
ni es un municipio de la provincia de corrientes.
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principales debilidades —aislamiento, falta de caminos, deterioro de 
la economía local y emigración de sus habitantes— fueron converti-
das estratégicamente en fortalezas, hasta llegar a ser sitio ramsar8 y 
devenir lugar de interés para el ecoturismo y centro de atracción para 
inversores foráneos, que concretaron una importante infraestructura 
turística destinada a un mercado selectivo. 

como consecuencia de este nuevo perfil la colonia se hizo re-
ceptora de numerosos proyectos de intervención9, la mayoría de los 
cuales, basados en la idea del efecto “derrame” de las acciones econó-
micas, se orientaron predominantemente a fortalecer al sector empre-
sario directamente vinculado con la actividad turística, concentrán-
dose las acciones en la preservación del “color local”, al considerar 
que el asentamiento humano de la colonia debe permanecer agreste y 
natural para consumo del turista. 

al mismo tiempo, la subordinación financiera que mantenía el 
gobierno local con el provincial a través del régimen de coparticipa-
ción de fondos condicionó institucionalmente al municipio limitando 
cualquier iniciativa propia. 

En consecuencia, las transformaciones resultantes no generaron 
verdaderas articulaciones con el resto de la población ni se tradujeron 
en una mejora en la distribución de bienes y oportunidades ni en cam-
bios culturales; tampoco se concretaron acciones para el desarrollo de 

8 El convenio de ramsar, realizado en esa ciudad de irán en 1971, es un acuerdo 
internacional que tiene como finalidad la protección de las zonas húmedas. con su 
designación en el año 2002 como Humedal de importancia internacional las lagu-
nas y Esteros del iberá se incorporaron al sistema internacional de áreas protegidas 
(sitio ramsar).

9 son los siguientes:
−− Programa Piloto de Planificación Estratégica realizado por la Fundación Porvenir 

para el instituto Provincial de Vivienda (inVico), que impulsó la iniciación de un 
proceso de desarrollo local considerando que el Estado Municipal debía generar 
un nuevo modelo de gestión de las acciones de mejora del hábitat y el ambiente, 
en particular con las nuevas demandas generadas por el turismo.

−− Programa Pro-Huerta del inta ejecutado por la Fundación acarapu-á, de origen 
local, que promovió el cultivo de huertas orgánicas demostrativas alentando la 
producción de renta.

−− Proyecto GEF/Pnud arG02/G35 - Plan de Manejo y conservación de los Esteros 
del iberá, desarrollado por la asociación civil Ecos con el objetivo de preservar 
la biodiversidad en los Esteros del iberá, mejorar la gestión ambiental, educar 
sobre el valor de sus recursos naturales para lograr el desarrollo sustentable de 
la región, incorporando los sectores públicos y privados locales relacionados con 
este ecosistema.

−− Proyecto de inclusión de los Esteros del iberá en el Patrimonio Mundial de la 
unEsco, impulsado por una comisión formada por el Estado Provincial, 
universidades nacionales, Municipios y onG.
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una infraestructura de servicios básicos que contribuyera a la mejora 
de la calidad de vida de los sectores más empobrecidos. 

asimismo, la cuestión de la participación, elemento considera-
do relevante en los procesos de desarrollo local tampoco fue adecua-
damente atendida: la composición de los espacios multiactorales no 
fueron representativos de toda la comunidad y sus recomendaciones 
solo fueron efectivizadas parcialmente. de igual modo, los planes y 
proyectos definidos a nivel nacional aunque con implementación a 
nivel local no fueron difundidos de modo eficaz y accesible para la 
comunidad en general, sino más bien desde una perspectiva predomi-
nantemente técnica y difícil de asimilar. 

como consecuencia, el proceso derivó en la consolidación de 
diferentes grupos: los antiguos y los nuevos habitantes, los actores 
relacionados con el ecoturismo y los excluidos de la actividad, las 
instituciones dependientes del gobierno municipal y las de depen-
dencia provincial, los habitantes afines al poder político local y los 
opositores o disconformes entre los que se registran tensiones aún 
no resueltas. 

El otro caso a comentar es el de colonia liebig, pequeña locali-
dad del norte provincial, habitada por pobladores descendientes de 
los primeros colonos radicados en la zona en 1924, procedentes de 
alemania, a los que se sumaron contingentes de familias ucranianas y 
polacas que conviven con la población criolla10. los productores agra-
rios, de origen europeo, son los dueños de la tierra y se caracterizan 
por sostener una fuerte identidad cultural y étnica, que su suma a su 
sentido de pertenencia a ese espacio geográfico que se manifiesta y 
traduce en una vocación por organizarse socialmente y desarrollar 
el territorio en torno a la producción de la yerba mate. la cooperati-
va que han conformado, en consecuencia, se constituye en elemento 
preponderante, y con reconocida capacidad para gestionar el negocio 
yerbatero siguiendo los principios de cooperación y responsabilidad 
compartida. 

la estructura social de la colonia se configura en torno a la alian-
za entre capital y trabajo que caracteriza el modelo de producción y 
elaboración industrial de la yerba mate. Esta alianza no parece dejar 
lugar a sistemas de representación más amplios (instituciones polí-
ticas, sindicatos, onG). En tal sentido, la hegemonía ejercida por la 
cooperativa se sustentaría en las lealtades y vínculos permanentes 
(que en algunos casos se suceden de generación en generación) entre 

10 dentro de la estructura política de la argentina, la colonia liebig es un municipio 
de la provincia de corrientes.
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productores asociados, tareferos11 y empleados del molino unidos y 
organizados en un único “cuerpo” de ideas y acciones12.

Entre los productores asociados a la cooperativa existe una vi-
sible diferenciación socioeconómica, que se agudiza con respecto a 
los productores no asociados, dando lugar a una estratificación que 
coloca en la cúspide de la pirámide a los productores descendientes 
de los fundadores alemanes de la cooperativa, quienes en su mayoría 
vienen conformando los sucesivos consejos de administración de la 
institución.

la población criolla, en cambio, trabaja en las explotaciones ru-
rales o bien en los servicios urbanos. la presencia de un sistema edu-
cativo segmentado y de oportunidades laborales estratificadas, esta-
blece condiciones que agudizan la exclusión de la población inserta 
débilmente o que no participa en el proceso de transformación13. 

El proceso de transformación productiva se inicia a fines de la 
década del setenta, a partir de la introducción de cambios en la orga-
nización de la producción para insertarse en los mercados14. 

a diferencia del caso anterior, este proyecto de desarrollo local se 
caracteriza por su naturaleza endógena, su fuerte impronta económi-

11 El tarefero es un tipo de personal temporario contratado por cosecha reconocido 
como tal por una resolución de la comisión nacional de trabajo agrario. En el caso 
de colonia liebig los tareferos en la mayoría de las unidades productivas tienen 
estabilidad laboral, desarrollando en el predio —fuera de la época de cosecha de la 
yerba— otras actividades que complementan esa producción principal. 

12 los sectores más bajos de la pirámide social, ciudadanos nativos, eran a menudo 
considerados como masa de maniobra electoral. la posibilidad de asegurarse la 
subsistencia fuera de la incertidumbre de los mecanismos clientelares a través de 
su incorporación como mano de obra en los yerbales —y que hoy se concreta en la 
estabilidad laboral, los ingresos fijos, la formalización del trabajo—, llevó a dichos 
sectores a encuadrarse en una línea de desconfianza y a la vez superioridad ante el 
sistema político que es sostenida por los dirigentes de la cooperativa.

13 la educación en el ámbito rural, al igual que en el resto de la provincia, no se ha 
ajustado a los requerimientos del proceso de transformación productiva, debido a 
la ausencia de programas curriculares específicos. como resultado de esta situación 
la formación que reciben los jóvenes no los cualifica para las labores rurales ni les 
permite alcanzar las exigencias del empleo urbano. las posibilidades de profesiona-
lización se encuentran en los centros urbanos y, consecuentemente, generan el desa-
rraigo a la procedencia rural, lo que dificulta el retorno de los jóvenes y su inserción 
en el proceso productivo.

14 la organización cooperativa constituye un aspecto distintivo de la cadena de 
valor yerbatera en colonia liebig, dado que aporta los siguientes elementos: (i) el 
desarrollo de un negocio al que acceden, aunque de manera asimétrica, todos los 
asociados; (ii) un flujo de productos que adquiere valor en sucesivas etapas; (iii) un 
sistema asociativo que integra y articula a las unidades productivas en un conjunto 
orgánico; y (iv) la presencia de un organizador que realiza la gestión estratégica y 
cotidiana de potenciar las ventajas competitivas del conjunto.



ViEJOS PROBLEMAS, NUEVAS ALTERNATiVAS

204

ca y su sectorialidad; en consecuencia, y si bien se ha avanzado en la 
resolución de problemas de infraestructura y servicios y el crecimien-
to económico ha mejorado en parte la calidad de vida en el territorio, 
todo esto no ha resultado suficiente para evitar las situaciones de mar-
ginalidad económica o lograr la inclusión de los productores familia-
res empobrecidos y de los trabajadores no calificados o asegurar el 
acceso a los sectores pobres. tampoco se visualizan mecanismos ins-
titucionales, públicos y privados, que permitan mejorar la inclusión 
de los grupos mencionados. 

ParticiPación sociaL: eL Proceso deL PLan estratégico  
MuniciPaL de Puerto tiroL y La exPeriencia de  
Micro-regionaLización de La Provincia deL chaco
tal como intentamos destacar en las páginas anteriores, la participa-
ción constituyó un componente primordial tanto en el discurso cons-
truido a propósito de las políticas sociales como en la definición de es-
trategias puntuales para poner en práctica tales políticas. de hecho, la 
promoción de los procesos de planeamiento estratégico estaba susten-
tada en la importancia asignada al componente participativo. Puerto 
tirol —pequeña localidad cercana al Gran resistencia— ha sido uno 
de los municipios que abordó, en la región nordeste, la definición de 
un Plan estratégico15. Parte de una unidad territorial mayor, en ella se 
asienta, además de la población de origen criollo, una pequeña comu-
nidad aborigen. 

En el año 2001, el gobierno municipal impulsó un proceso de 
participación comunitaria a partir del diseño de su plan estratégico, e 
identificó como áreas críticas que demandaban intervención: la crea-
ción de empleo, la capacitación laboral, la urbanización y el mejora-
miento de la infraestructura y servicios.

con referencia a la dinamización del empleo, se propusieron 
estrategias destinadas tanto al sector urbano como rural: aumento 
de los puestos de trabajo en las ramas de la industria, la construc-
ción y las actividades relacionadas con el turismo religioso, para el 
primero, y apoyo a los pequeños productores minifundistas y a la 
mediana empresa agropecuaria, para el sector rural. asimismo, se 
gestionaron tres tipos de planes: el de capacitación laboral, el de 
subsidio con Exigencia de una contraprestación —que en la mayo-
ría de los casos se realizaba en empresas privadas o estatales, aun-

15 dentro de la estructura política de la argentina, Puerto tirol es un municipio 
de la provincia del chaco. El Gran resistencia constituye un conglomerado urbano 
conformado por cuatro municipios de esa provincia: resistencia —que es la ciudad 
capital provincial—, barranqueras, Puerto Vilelas y comandante Fontana.
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que la misma no supusiera necesariamente la posibilidad de que el 
trabajador fuera incorporado a la planta en algún momento—, y de 
subsidio o crédito para el desarrollo de Micro-emprendimientos, 
el que demandaba el compromiso asociativo de los beneficiarios. Y 
a partir de la crisis del año 2001, el municipio presentó numerosos 
proyectos para la promoción del empleo y el trabajo, los que no lle-
garon a concretarse. 

En lugar de ello, el gobierno nacional definió el conjunto de 
planes que se mencionaron anteriormente, asentados la mayoría de 
ellos sobre la lógica del subsidio, los que fueron repartidos según 
criterios políticos y respondiendo a las necesidades electorales del 
gobierno provincial. de este modo, la tendencia centralizadora que 
caracterizó al gobierno nacional en materia de desarrollo económi-
co entró en tensión con los proyectos locales; de igual modo, las es-
casas inversiones realizadas en la zona fueron igualmente decididas 
en el ámbito nacional (o eventualmente provincial) sin evaluar, en 
muchos casos, su pertinencia desde las características y necesida-
des de la zona. 

otra estrategia definida en términos de la relevancia del compo-
nente participativo se centra en el proceso de micro-regionalización 
que se realizó en la provincia del chaco entre los años 2000 y 2007, 
período en el que se conformaron ocho micro-regiones, bajo el marco 
jurídico institucional proporcionado por la ley nº 5.174/0316. 

16 nos referimos a una experiencia específica de la provincia del chaco formalizada 
a partir del mes de enero del año 2003 con la promulgación de la ley Provincial nº 
5.174 que instituye el sistema Provincial de Planificación y Evaluación de resultados 
(sPPEr), cuyo objeto principal es poner en marcha programas de desarrollo regio-
nal. Esta ley se aplicó en el espacio territorial delimitado por ocho micro-regiones, 
conformadas entre diciembre de 2000 y noviembre de 2003 que se constituyeron por 
asociación voluntaria de los municipios. En ella se establecen los siguientes órganos 
del sPPEr: el consejo Provincial de Planificación y Evaluación de resultados; la 
unidad coordinadora central; las unidades sectoriales y los consejos regionales de 
Planificación (crP). además, las agencias regionales de desarrollo, integradas por 
una red de gerentes y promotores locales, organizaciones comunitarias, delegaciones 
de las agencias provinciales y nacionales. 
El propósito de creación de los consejos regionales (uno por micro-región), es 
asegurar la instalación —en cada territorio— de las capacidades técnicas necesarias 
para el proceso de regionalización y considerando la identidad y la cultura de la 
zona respectiva. En la constitución de cada consejo regional intervienen además de 
los Gobiernos Municipales, organizaciones representativas o personas destacadas 
de la población residente, delegaciones o agencias de organismos o dependencias 
provinciales y nacionales y un representante de la unidad coordinadora central. 
la presidencia del consejo es ejercida, salvo excepciones, por un intendente 
perteneciente a la urM. a su vez, en cada municipio se constituye un consejo local 
de Planificación, que funciona como nexo y transmisor con el consejo regional de 
Planificación (nievas et al., 2007).
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Mediante este proceso se habilitaba en las micro-regiones un 
espacio para la construcción y definición de alternativas propias de 
desarrollo. se legitimaba así la posibilidad de instalar en cada terri-
torio las capacidades técnicas necesarias para un proceso dinámico y 
fundado en la identidad cultural y el sentido de pertenencia; en tanto 
que la creación del sistema Provincial de Planificación y Evaluación 
de resultados sentaba las bases para el planeamiento estratégico as-
cendente de políticas específicas desde la perspectiva de integración 
de lo económico con lo social.

si bien este proceso se produjo a partir de diferentes factores y ca-
racterísticas y por el concurso o decisión de distintos actores, fueron, 
en general, las organizaciones económico-productivas y comerciales 
quienes lograron mayor relevancia, en particular aquellas regiones 
que registraban una cierta uniformidad de intereses y mayor dinamis-
mo productivo. luego, frente a la crisis del año 2001, se sumaron las 
autoridades de los gobiernos municipales. 

las estrategias delineadas presentaron cierta variabilidad en las 
distintas micro-regiones, lo que dependió particularmente de su con-
figuración y el posicionamiento de los distintos sectores. En algunos 
casos se orientaron hacia la resolución de urgencias, en otros a la con-
solidación de obras de infraestructura que habilitaran el desarrollo de 
los sectores económico-productivos. asimismo, en algunos se apuntó 
a asistir a los sectores más vulnerables, en particular aquellos que no 
tienen acceso al crédito y/o serias dificultades para acercarse a las ins-
tituciones y participar activamente en la comunidad. 

si bien la política de Mr se propuso discriminar positivamente 
a quienes se encuentran histórica y socialmente discriminados ne-
gativamente y buscar la articulación política y económica, tal inten-
to solo se ha verificado en parte. así, las localidades que compartían 
problemáticas comunes y similares recursos económicos —por caso 
la madera en las regiones del centro de la provincia—, alcanzaron 
a consolidar y difundir una idea de región logrando movilizar un 
cierto espíritu de participación y asociativismo. Pero, en general, 
fue más bien característico el divorcio y la falta de vinculación entre 
sectores y propósitos: mientras que los fines del sector privado eran 
eminentemente económico-productivos, el Estado mostraba mayor 
orientación hacia los problemas sociales. En tal sentido, el proceso 
—y específicamente su desarrollo en las distintas regiones— no lo-
gró dirimir la tensión entre los intereses económicos de los sectores 

las micro-regiones chaqueñas, puestas en marcha entre diciembre de 2000 y 
noviembre de 2003, son: (1) uMdesocH, (2) centro, (3) oriental, (4) sudoeste ii, (5) 
impenetrable, (6) norte, (7) centro oeste, y (8) Metropolitana.
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productivos más estabilizados y las expectativas sociales de los sec-
tores vulnerados. 

PrograMas nacionaLes de sosteniMiento de ingresos:  
eL PLan Jefes y Jefas de hogar desocuPados
Frente a la crisis política, social y económica y la urgencia de las ne-
cesidades sociales, el gobierno nacional instaura un conjunto de pro-
gramas orientados a atender las distintas demandas y dar respuesta 
a los cuestionamientos de los movimientos combativos en torno a la 
gobernabilidad del sistema político pero, también, como un gesto de 
solidaridad exigido por la iglesia, las onG y las osc. 

si bien el Plan jefas y jefes desocupados fue planteado en tér-
minos de una política de redistribución funcional del ingreso, no 
fue encarado, efectivamente, como tal; aunque en sus inicios pare-
ció inscribirse en las políticas pasivas de empleo, comenzó luego a 
demandar una contraprestación que no podía ser inferior a cuatro 
horas ni superior a seis, siendo evaluada por los consejos consul-
tivos y aprobada por el titular de cada municipio (Heras y burin, 
2008). Este plan tuvo alcances limitados dejando fuera gran parte 
de los hogares bajo la línea de pobreza y sin resolver los problemas 
estructurales, y se asentó más bien en principios de corte asisten-
cialista que a la resolución efectiva del problema del empleo o la 
consolidación de procesos de ciudadanía. sin embargo, contribuyó 
sensiblemente a reducir los índices de indigencia y a la reproducción 
de la fuerza de trabajo desocupada e inactiva que formaba parte del 
ejército industrial de reserva. los movimientos sociales utilizaron 
los recursos percibidos para poner en marcha comedores comunita-
rios y crear microemprendimientos, contribuyendo a disminuir las 
protestas sociales. asimismo, favoreció la movilización de la fuerza 
de trabajo —en particular en el caso de las mujeres— que pasaron de 
la condición de inactividad a conformar la PEa mediante la contra-
prestación y mejorando de este modo su posicionamiento incluso en 
el ámbito familiar. 

EN tORNO A LOS RESuLtADOS 
las distintas experiencias relatadas dan cuenta de la variabilidad de 
circunstancias en que las estrategias fueron aplicadas así como de sus 
limitaciones. En cualquier caso, ponen en evidencia la distancia exis-
tente entre los propósitos enunciados y los hechos. 

respondiendo a características socio-territoriales diferentes en 
los dos primeros casos — dl en la provincia de corrientes— muestran 
que, orientados desde los intereses y posibilidades de crecimiento de 
sectores económicos particulares, no lograron incorporar en forma 



ViEJOS PROBLEMAS, NUEVAS ALTERNATiVAS

208

activa y protagónica, como población objetivo o como actores involu-
crados, a los restantes grupos sociales. 

El proceso de planeamiento estratégico —puesto en marcha en 
Puerto tirol— sustentado en propósitos descentralizadores y con 
preeminencia del componente participativo, entró en contradicción 
con el modelo teórico debido a las tendencias centralizadoras en 
materia de desarrollo económico que lleva a tomar decisiones en 
el ámbito nacional (o provincial) sin evaluar su pertinencia desde 
las características y necesidades locales. En el caso analizado, y aun 
cuando se identificaron como principales problemas a resolver la 
generación de empleo, el mejoramiento del ingreso y el impulso al 
desarrollo endógeno, las acciones del gobierno municipal se con-
centraron en dar cumplimiento a los lineamientos de las políticas 
sociales nacionales: administración y distribución de los planes. En 
cuanto al componente participativo, propuesto a partir de la organi-
zación de espacios multiactorales, aunque se pusieron efectivamente 
en funcionamiento, no se implementaron de modo genuinamente 
representativo y la operatoria de distribución se ajustó mayormente 
a intereses partidarios. 

además, los planes implementados localmente, en lugar de pro-
mover el protagonismo de los actores o reconstruir la relevancia 
del vínculo social, se orientaron más bien a socorrer las situaciones 
de pobreza extrema. de igual modo, las acciones destinadas a pro-
mocionar las actividades cuenta-propia, mediante la conformación 
de micro-emprendimientos, se realizaron de modo asistemático y 
sin correlatos con el perfil productivo de la localidad, el nivel de 
capacitación de los actores involucrados o su proclividad para de-
sarrollar prácticas de tipo asociativo. de hecho, las posibilidades 
de vincularse en función de un proyecto económico común resulta-
ba contrapuesta con la lógica individualista imperante —propia del 
mercado— dificultando las posibilidades para pensar en una res-
ponsabilidad compartida. 

En consecuencia, el diagnóstico de la problemática de la pobreza 
y la exclusión así como las acciones puestas en marcha resultaron 
fragmentarias, dejando sin abordar las conexiones entre sus manifes-
taciones fundamentales: las condiciones de producción y empleo y las 
condiciones de reproducción o subsistencia. 

se pone de manifiesto, así, la profunda contradicción que se ve-
rifica entre el discurso de las políticas sociales y el plano de las prác-
ticas, en el marco de las acciones estratégicas desarrolladas por el 
Estado y que se espera contribuyan a reconstruir la tensión creativa 
democracia-capitalismo.
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A MODO DE RESuMEN y CONCLuSIONES

ELEMENtOS PARA uNA DIALéCtICA DE LAS EStRAtEGIAS  
SOBRE LA POBREzA
la pobreza testifica y a la vez denuncia los resultados más despre-
ciables de los modos de organización de las sociedades modernas. El 
orden neoliberal y su consecuencia social más perversa, la creciente 
marginalización y la multiplicación de las situaciones de exclusión, 
redefinieron la agenda de las políticas públicas destinadas a atender 
esta problemática. si bien fueron presentadas como “de lucha con-
tra la pobreza”, no han buscado su superación, sino meramente en-
cerrarla en un espacio social delimitado y codificado que ampliara 
los márgenes de tolerancia social evitando la alteración del funcio-
namiento de la parte “sana” de la sociedad. la capacitación en el uso 
de las técnicas de “gerencia” de los pobres se asocia a la idea que la 
solución pasaba, al mismo tiempo, por una combinación entre las 
virtudes y capacidades de estos y la moral asistencial de los pudientes 
(lo Vuolo et al., 2004). 

En el caso de argentina, el incremento de la pobreza y los procesos 
de exclusión, conjuntamente con el reconocimiento de la diversidad, 
determinaron una modificación de la política social —tal como había 
sido desarrollada en el marco del estado benefactor— al ser sustituida 
por la formulación de proyectos sociales que se ajustaran a los requi-
sitos planteados por los organismos de financiamiento, y cuyo modelo 
de organización y gestión, en el discurso, enfatizaba la participación. 
tales políticas constituyeron, más bien, instrumentos funcionales al 
modelo neoliberal dominante sin posibilidad de reconstruir la tensión 
creativa entre democracia y capitalismo (de santos souza, 2005)17, 
dando lugar a contradicciones que se reproducen ad infinitum; aun-
que se espera que las incongruencias que se verifican entre el discurso 
y la práctica no alcancen a alterar el orden establecido. 

las principales contradicciones identificadas refieren a los si-
guientes aspectos. 

 - Control/auto-regulación: Mientras que en el plano del discurso 
se propone propiciar procesos de integración de las identidades 

17 de souza santos considera que la tensión entre capitalismo y democracia es 
constitutiva del Estado moderno, de modo que su legitimidad se encuentra vincula-
da al modo en que la misma ha sido resuelta. Mientras el grado cero de legitimidad 
del Estado correspondería al fascismo, en el que existe una completa subordinación 
de la democracia a las necesidades de la acumulación de capital; el grado máximo 
parece haberse logrado con la instauración del Estado de bienestar en particular en 
los estados del norte de Europa y canadá.
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sociales, culturales y políticas, en el plano de las prácticas se 
despliegan acciones de control y de concentración del poder 
que contradicen el principio de auto-regulación. 
El municipio, como instancia fundamental para el desarrollo 
equitativo y sustentable, no logra, en el actual escenario de con-
trol ideológico de poder y perspectiva económica neoliberal, su-
perar su funcionalidad restringida, ni tampoco el clientelismo, 
el oportunismo, la burocracia o la falta de profesionalismo. En 
consecuencia, los problemas de financiamiento, y las diferen-
cias entre los gobiernos locales se traducen en una desigual 
capacidad institucional de gestión, que conduce a limitaciones 
para realizar análisis sectoriales que permitan identificar, di-
agnosticar y diseñar intervenciones eficaces. así, la aceptación 
acrítica, la subordinación ante los programas y recursos que se 
definen en el nivel central impide dar respuestas genuinas a los 
problemas específicos de las comunidades locales y propone 
estrategias que se trasladan mecánicamente sin interpretar las 
características históricas, sociales y culturales de aquellas.

 - Particularismo/participación: Mientras se propone la construc-
ción de espacios participativos que, ajustados a principios de 
horizontalidad y simetría, garanticen su legitimidad y con-
tribuyan a construir comunidades de significados, en su facti-
cidad, se privilegian los intereses sectoriales y la perspectivas 
particularizadas de los problemas, desalentando en los desti-
natarios todo intento de llevar a cabo experiencias asociativas. 
En este par dicotómico se consideran las asimetrías y desigual-
dades que se producen en términos de la prestación de servicios 
y los niveles y posibilidades de participación de los diferentes 
grupos, así como la negación de las relaciones de poder en los 
distintos sectores bajo un supuesto de homogeneidad social 
(casos de desarrollo local). En los espacios multiactorales suele 
priorizarse la visión del desarrollo en términos económicos y 
productivos más que sociales, confiriéndose preeminencia a 
los actores mejor posicionados en la puja distributiva a través 
de los mecanismos de participación y planificación (repetto, 
2001); la propuesta de los modelos descriptos para intentar 
modificar o atender a las situaciones de pobreza extrema se 
contradice, en los hechos, con la primacía otorgada a los ac-
tores económicos en las iniciativas (caso de micro-regionali-
zación y dl de las localidades analizadas).
El énfasis puesto en los aspectos individuales niega lo social y 
centra en el individuo particular la estructuración de su desti-
no, dando cuenta del debilitamiento del lazo social y la presen-
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cia de una cultura de la victimización. la perpetuación de este 
imaginario naturaliza las restricciones a la participación, los 
espacios que se propician son limitados, formales y orientados 
a la convalidación de las propuestas del poder y no dan lugar 
al compromiso de los actores que se retraen frente a la falta 
de representatividad de los grupos políticos. En tales circun-
stancias la participación opera como una herramienta más de 
legitimación de intereses hegemónicos, en lugar de orientarse 
a promover cambios en la distribución de poder o a incluir, 
efectivamente, a los sectores tradicionalmente marginados o 
excluidos del sistema. Muchas veces, en contextos de emergen-
cia o crisis social fuerte, la participación tiende a constituirse 
en un método para disciplinar, más que en una propuesta de 
construcción cultural a largo plazo; ejemplos de ello pueden 
encontrarse en diferentes experiencias de desarrollo local o 
bien, en la implementación de distintos planes sociales gestio-
nados por el gobierno.

 - Dominación/agencia: finalmente, mientras se espera que en 
estos procesos se privilegien relaciones sociales que motori-
cen la capacidad de agencia y refuercen los procesos de con-
strucción de ciudadanía, por el contrario se efectivizan rela-
ciones de dominación y subalternidad. 
En este eje se problematiza el tránsito sin solución de continui-
dad entre el contexto local —focalizado— y el escenario de com-
petitividad planteado por la globalización de los mercados, que 
desconoce las condiciones estructurales en que las distintas co-
munidades se encuentran insertas. Es por ello que suelen ser 
consideradas, en lugar de estrategias efectivas de cambio y di-
namización social, medidas de contención o políticas remediales.
las prácticas clientelares en la distribución de los planes re-
fuerzan una cultura de la dependencia y el asistencialismo, im-
pidiendo la construcción de identidades autónomas y consoli-
dando las condiciones de inequidad social. En esta situación el 
plan es significado como un don, que se concreta mediante la 
relación directa gobierno-beneficiario individual y en la que las 
posibilidades de acción política se diluyen en la negociación 
entre ambas partes18. la prevalencia de tales prácticas no da 

18 nos referimos con esta idea a una concepción restringida de la política que identifica 
a la misma con las posibilidades de negociación entre partes y donde el poder es consi-
derado suma cero. se impide, de esta manera, la construcción de consensos que incre-
menten las oportunidades de inclusión de nuevos grupos mediante genuinos espacios de 
participación ampliada. 
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lugar a que el beneficiario obtenga un empleo que permita su 
incorporación formal al mercado laboral, como vía legitimada 
de inclusión, obligándolo a moverse siempre dentro del círculo 
de dependencia del subsidio. 
En consecuencia, los procesos de subjetivación, a los que es-
tas políticas dan lugar, no tienen que ver con la constitución 
de sujetos críticos y autónomos sino pasivos, despolitizados y 
heterónomos, es decir, no de sujetos de derecho real. 

En resumen, las estrategias contra la pobreza implementadas por las 
políticas públicas, al propiciar su gestión mediante espacios de parti-
cipación restringida, devinieron intervenciones generadoras y modu-
ladoras de la propia desigualdad, naturalizando o institucionalizando 
discriminaciones de clase, género, edad, etnia tanto en el nivel de las 
subjetividades, como en el plano de la comunidad local y nacional. 
Y a pesar de que las mismas se apropiaron del discurso de la parti-
cipación, al definirla como requisito indispensable para el fortaleci-
miento del lazo social y de prácticas autónomas y descentralizadas, 
derivaron en el desconocimiento del nivel comunitario al concentrar 
su operatoria en la unidad particular (personas, empresas, organi-
zaciones) y no en el sujeto colectivo. así, la primacía de una lógica 
sectorial-corporativa limitó el surgimiento de nuevas visiones, pres-
cindiendo de los grupos no organizados y dificultando la generación 
de acciones comunes. 

Por el contrario, la decisión de impulsar y sostener espacios19 de 
participación social para la construcción de sociedades más inclusivas 
debería cumplir con —al menos— dos requisitos preliminares: dise-
ñar explícitamente los objetivos y metodologías que reflejen propósi-
tos específicos en torno a individuos, familias, organizaciones socia-
les y la sociedad en general; y promover, en todo momento, modos 
que tiendan hacia el control ciudadano (observatorio social, 2006); 
la participación, cuando está enmarcada en proyectos de autonomía, 
solidaridad e integración política, constituye un elemento estratégico 
para propiciar espacios de desarrollo e igualdad social. 

Por ello, las políticas sociales, además de buscar respuestas a las 
situaciones de pobreza, deberían contemplar la generación de tales 
espacios para la sociedad civil. 

19 El concepto de espacio —directamente ligado al desarrollo de las capacidades 
de acción humana— es entendido como el medio que permite hacer consciente 
la experiencia de estar y pertenecer al mundo en un tiempo y contextos determi-
nados, del cual se vale y sustenta la práctica individual y colectiva de los actores 
(Vicherat, 2001).
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En los casos que hemos presentado la participación, al formar 
parte de un conjunto de estrategias enmarcadas en el paradigma de 
descentralización y desconcentración del Estado, pareció operar de 
manera exclusivamente formal. sin embargo, la actual configuración 
de la pobreza demanda pensar y promover alternativas a las “solu-
ciones” de la economía de mercado, que incluyan en su propia con-
cepción el componente participativo como práctica concreta, es decir, 
una participación voluntaria, orientada hacia actividades auto-gestio-
nadas, fundadas y sostenidas en decisiones democráticas, basadas en 
la gente y no en los recursos y en una distribución de los satisfactores 
de necesidades consensuada y con criterio de equidad. 

En la argentina van surgiendo distintas experiencias que res-
ponden a este nuevo paradigma; un ejemplo se encuentra en las 
actividades desarrolladas por grupos piqueteros y movimientos de 
desocupados en el seno de comunidades en los que están implanta-
dos territorialmente. se trata de emprendimientos productivos y de 
carácter social en los que vuelcan recursos obtenidos como conse-
cuencia de las movilizaciones. los modelos de organización de estas 
actividades adquieren formas auto-gestionarias y cooperativas de la 
economía social y solidaria. En general, estos emprendimientos re-
saltan la importancia de la satisfacción de necesidades no contem-
pladas por la teoría económica dominante y la distribución de esos 
satisfactores entre todos los actores sociales; de esta manera se busca 
reparar ineficiencias del mercado como regulador de las relaciones 
de producción, intercambio y distribución. Pero, además, tienden a 
promover la integración social de sectores afectados por el sistema 
económico desde el reconocimiento de la diversidad cultural, en la 
medida que preservan y promocionan formas y tecnologías produc-
tivas tradicionales. Estas experiencias provienen de —o están vin-
culadas a— programas estatales que proveen recursos, o bien son 
independientes: huertas orgánicas familiares y comunitarias; come-
dores comunitarios, empresas recuperadas, mercados sociales, em-
prendimientos de transporte, cooperativas de trabajo y producción, 
emprendimientos específicos (hornos de pan, de ladrillos; escuelas 
cooperativas; mutuales de previsión social, seguros, créditos, vivien-
da, salud y consumo; etcétera). 

Este variado caudal de prácticas de trabajadores y organizaciones 
se inscribe en el marco conceptual de la economía del trabajo que pro-
pone josé luis coraggio (s/f). En esta nueva economía social se des-
taca el carácter esencialmente político que incorpora a las actividades 
económicas y que no debería ser ajeno a la reconstrucción del Estado 
en argentina (Palomino, 2003). 
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